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Sobre o Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Gestdo Publica (PPGP) da
Universidade de Brasilia

O Programa de Pés-graduacao Stricto Sensu em Gestdo Publica (PPGP), instalado no
campus da Universidade de Brasilia em Planaltina, nasceu no ano de 2012 para atender uma
enorme demanda por cursos de pés-graduacdo que respondam pelos anseios de formacao de
pessoal em alto nivel e pesquisas direcionadas a administracdo publica, na capital do Brasil.

O PPGP tem caracter interdisciplinar e resulta da interacdo entre as areas de
Administracdo, Economia, Engenharias, Ciéncias Sociais e Politicas. Sua abordagem
metodolodgica interdisciplinar busca atender, de forma sistémica, o desafio de analisar a
complexidade das questfes na gestdo publica a partir de varios eixos tedricos e analiticos.

O programa apresenta uma estrutura de ensino e pesquisa que integra diferentes frentes
de atuacdo na gestdo das politicas publicas no territdério. Por meio de incentivos ao
desenvolvimento de habilidades analiticas e avaliativas, 0 PPGP visa a capacitacdo de pessoal
para a pratica profissional avancada e transformadora de procedimentos e processos aplicados,
por meio da incorporacdo do método cientifico, habilitando o profissional para atuar em
atividades técnico-cientificas e de inovacao.

O curso possui atualmente duas grandes areas tematicas:

1. Estado, Territdrio e Politicas Publicas; e
2. Instrumentos de Monitoramento e Avaliacdo da Gestdo Publica.

A primeira area — Estado, Territério e Politicas Publicas — propde-se a desenvolver
estudos empiricos sobre politicas publicas e suas implicagBes para o desenvolvimento territorial,
enfatizando o papel do Estado e as articulagBes com os diversos atores sociopoliticos, mediante
arranjos de governanca, participacgao e gestdo, relacionados & implementacao e ao monitoramento
de politicas publicas. Privilegia temas como desenvolvimento territorial, desenvolvimento e
inovacdo do setor publico, processo decisorio, relagbes intergovernamentais, redes politicas,
arranjos institucionais e participagdo social na gestéo do territorio.

A érea de Instrumentos de Monitoramento e Avaliacdo da Gestdo Publica objetiva
estudar, monitorar e avaliar politicas publicas e programas governamentais e os efeitos que as
instituicGes e os sistemas politicos exercem nesses processos. Inclui as novas abordagens em
politicas publicas: intersetorialidade, redes sociais e transversalidade. Privilegia analises
empiricas sobre a aplicabilidade de instrumentos de monitoramento e avaliagdo em temas como
impacto ambiental, politica agréria, politicas sociais, inovacdo tecnoldgica, sustentabilidade,
cidadania e competitividade das atividades organizadas a partir dos arranjos produtivos locais.

Atualmente, o programa mantém relacfes internacionais mais estreitas com o Instituto
Superior de Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP) e a Universidade Técnica de Lisboa, ambos em
Portugal. Tais parcerias tém permitido ao corpo docente e discente do programa conhecer mais
de perto a estrutura administrativa daquele pais europeu, por meio de visitas técnicas, palestras e
outras formas de interagao.

O PPGP conta atualmente com 13 professores nas diversas areas de formagéo e com
experiéncias na administracdo publica vivida em suas trajetdrias de vida. Tal diversidade tem
ajudado o aluno, em seu processo de formacdo, a adquirir uma percep¢do mais holistica dos
significados e desafios da administracdo publica.

Assim, esse jovem Programa de P6s-Graduagdo se lanca no desafio de contribuir com
a formulacdo teorica e anélise dos principais desafios impostos & Gestdo Publica. Langa-se
também com o objetivo de contribuir com a formacéo e capacitacdo de novas geragdes de gestores
publicos comprometidos em melhorar a eficiéncia do servico ao publico.
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Prefacio

Ao iniciar a escrita deste prefacio, uma questdo se me colocou de imediato: qual o trago
de unido ou denominador comum entre todos estes textos? E, confesso, a resposta ndo se me
afigurava ao virar da pena. Cada texto, em si mesmo, parecia-me de grande interesse, embora
com diferencas claras entre eles, faltando-lhes aparentemente um certo alinhamento, fosse ele de
que natureza fosse. Tranquilizei-me quando, apo6s leituras e releituras, descobri que subjaz a este
projeto a ideia de fornecer aos alunos de Ciéncia da Administracdo Pablica um conjunto de textos
com abordagens teéricas diferentes e relatos de pesquisa diversificados sobre varias areas da
Administracdo e das Politicas Publicas.

A estrutura desta obra apresenta nove trabalhos, assim distribuidos: Alberto Guerreiro
Ramos: contribui¢des da redugdo socioldgica para o campo cientifico da administragéo publica
no Brasil; O discurso da ética na administracdo publica federal: uma analise dos codigos de
ética; ConsideracGes acerca de estudos territoriais, controle social e accountability: a
participacdo popular nos CACS Fundeb; Caminhos da contratualizacdo no setor de saude
publica no Distrito Federal, de 2010 a 2012; AIA e AAE: instrumentos de avaliacdo ambiental
como ferramenta para o desenvolvimento sustentavel; O ICMS Ecoldgico: reflexdes sobre a sua
importancia e o seu futuro frente ao projeto de reforma tributaria brasileira; Conselhos
superiores e colegiados: espacos publicos e participativos, mas quanto efetivos?; Pagamento por
servi¢cos ambientais e politicas publicas no Distrito Federal: o caso do programa produtor de
agua (PPA) na Bacia do Ribeirdo Pipiripau; Analise da gestdo ambiental municipal por meio da
utilizagdo da metodologia Peir: um estudo de caso na Lagoa Feia, em Formosa/GO.

Sendo uma obra de administracdo publica, importa salientar que esta evolui sem cessar
por expressar os valores e as preferéncias de cidadaos individuais, de grupos organizados e da
sociedade no seu todo. Se é certo gque alguns valores publicos e preferéncias sdo constantes,
também ndo é menos verdade que outros evoluem. Na dindmica social, um conjunto de valores
acaba periodicamente por predominar, o que obriga a fazer evoluir as funcdes do Estado e as
praticas da administracdo publica para que estas espelhem a nova realidade.

A Ciéncia da Administracdo Publica trata do estudo cientifico da administracao publica,
como entidade no seio da qual se desenvolvem atividades administrativas, destinadas a satisfagdo
de necessidades coletivas. A satisfacdo de necessidades coletivas pela administragdo puablica
confere-lhe uma especificidade: dependéncia instrumental do poder politico. A sujeicdo da
administracdo publica ao poder politico afasta-a do ambito da administracdo privada, marcada
pelo mercado e por suas leis. A administracdo privada prospera e fracassa com o mercado. O
mercado emite sinais onde ha caréncias e onde ha excedentes desnecessarios.

A obra que aqui se apresenta foi escrita por autores com forte diversidade de formagéo
cientifica, o que em si mesmo relva em favor de tal diversidade, pois o corpo teérico da Ciéncia
da Administracdo Publica estd fundada em trés pilares: a teoria politica, a teoria das organiza¢des
e a teoria da decisdo. Ora, de todas estas teorias, encontrard o leitor uma maior ou menor
aproximacao em cada um dos trabalhos aqui publicados.

Lisboa, 12 de outubro de 2015.
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Introducéo

Ao propor a obra gue chega a suas méaos, o Programa de Pés-Graduacdo em Gestdo Publica da
Universidade de Brasilia procura alcancar seus objetivos mais elementares: produzir
conhecimento e dissemina-lo para a sociedade em geral.

Trata-se de um esforco para promover a discussao do Estado brasileiro, das politicas pablicas e
do territério, que se reconfiguram como elementos constituintes do processo de desenvolvimento
do pais e da construcdo do Brasil como nagéo.

A obra divide-se em trés sec¢Oes que se articulam em reflexdes, solugdes, perspectivas e desafios
para os principais temas contemporaneos que animam os debates de docentes e discentes do
programa. Apesar de ndo limitados por essas questfes e tampouco induzidos ao escopo de um
campo de pesquisa, os dialogos sao frutiferos.

No primeiro texto, Capelari e colegas tratam da contribuicéo da obra de Alberto Guerreiro Ramos
para a administracéo publica no Brasil, repercutindo a importancia da realidade local no construto
de ideias e a préatica da transposicdo de conhecimentos e experiéncias. Recorrem ao método
historico e a atitude parentética para explicar o que foi consolidado como a reducéo socioldgica
por Guerreiro Ramos, no sentido de eliminar o excesso e a obtencao do essencial das informacdes.

Calmon e Lima Lucio percorrem os discursos da ética na administragdo publica federal e
produzem uma analise de quatro cédigos de ética do Executivo. Duas categorias se mostram
importantes nas analises empreendidas pelas autoras: a instrumentalizacéo da ética e a promogéo
da subjetividade do individuo. O modelo gerencialista da administragdo publica, produz o plano
de fundo que o texto explora como elemento transversal em todos os c6digos analisados.

No terceiro texto, Beu, Oliveira e Sousa apontam duas dimensfes fundamentais nas politicas
publicas contemporaneas: o controle social e a accountability para discutir os estudos territoriais
nas experiéncias dos CACS Fundeb.

A contratualizacdo no setor de salde publica no Distrito Federal foi objeto de investigacdo
conduzido por Silva, Gongalves e Alves no periodo de 2010 a 2012. No escopo geral, trata-se de
revisitar as praticas de modernizagdo da administragdo publica e verificar essa nova concepgdo
denominada de Estado-empresario, com as implicacdes que podem suscitar no arduo e complexo
campo da saude publica.

A dificil tarefa da gestdo ambiental, em especial no ambito municipal, é abordada por Bittar e
Avila, que utilizaram a metodologia proposta pela OCDE para mensurar pressao, estado, impactos
e respostas no contexto da administragdo publica. Trata-se de obra com alcance localizado, porém
com semelhancas em muitas outras realidades do pais. O rigor metodoldgico dos autores garante
sua replicabilidade.

No texto de Anjos e Monteiro de Abreu, dois instrumentos de avaliagdo ambiental s&o estudados
como ferramentas para o desenvolvimento sustentavel. As autoras apontam a insuficiéncia dos
instrumentos econbmicos e sociais nos desenhos de politicas pablicas, bem como o estado da arte
da avaliacdo de impacto ambiental e da avaliacdo ambiental estratégica, sobretudo em atividades
potencialmente lesivas ao meio ambiente.

Pedrosa e colaboradores nos brindam com o debate em torno do ICMS ecoldgico e a reforma
tributaria, possibilitando ao leitor descobrir passado, presente e futuro dessa politica que completa
mais de 20 anos de existéncia no Brasil. Completa a secéo de solucdes o texto de Avila e Assad
de Avila sobre pagamentos por servicos ambientais e as redes politicas que se estabelecem na
implementac&o do Programa Produtor de Agua da Agéncia Nacional de Aguas.
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Motta, na secdo de perspectivas e desafios, apresenta um texto desafiador e atual, trata do gasto
publico e aponta ligdes e aprendizados que o setor privado pode ofertar ao governo.

No ultimo texto, Cardoso e colegas retomam a discussdo da participacao e efetividade dos espagos
publicos. Apontam para os Institutos Federais e concluem que a democracia regulada — ou
autonomia controlada — parece ser a regra mais comum. Boa questdo para debate e reflexao.

Boa leitural
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PARTE I: REFLEXOES

ESTADO, POLITICAS E TERRITORIOS

Alberto Guerreiro Ramos: contribuic¢des da reducao socioldgica para o campo cientifico da
administracdo publica no Brasil

MAURO GUILHERME MAIDANA CAPELARI
BEATRIZ GOMES DE ALMEIDA DYSMAN DA CRUZ SEIXAS SINGER AFONSO
ANDREA DE OLIVEIRA GONCALVES

Introducéo

A administracdo publica, pensada sobre as bases de campo cientifico (BOURDIEU, 2004;
BOURDIEU, 1983), vem recorrentemente sendo discutida no Brasil (PACHECO, 2003; FADUL
& SILVA, 2009; PECI et al., 2011) e em diversos outros paises (KETTL, 2000; BOGASON &
BRANS, 2008; OROZCO, 2009; RAADSCHELDERS & LEE, 2011). Em especial no Brasil,
essa discussdo busca alertar para uma importante passagem que inclui dois fatores, os quais,
muitas vezes, se comportam de forma dicotdmica: o aumento da produgdo cientifica na area da
Administracdo Publica, tanto em eventos quanto em periddicos nacionais; e 0S pequenos e
isolados nimeros de cursos de graduacédo e pos-graduacao e de grupos de pesquisas consolidados
em administracdo publica no pais. Nesse sentido, ndo sdo estranhos os trabalhos produzidos que
se limitam a descrever episodios e eventos ocorridos, que ndo se dedicam a explicar os fenbmenos
sociais, que utilizam como estratégia metodoldgica Unica o estudo de caso e que focam em casos
convergentes a agenda governamental momentanea e, em menor intensidade, aos anseios do
publico. Demonstram, com isso, um campo sem identidade, que produz conhecimento
descontinuo e com baixa capacidade de devolver o conhecimento produzido para a sociedade.

O debate que se faz presente, portanto, é a necessidade de se apresentar a proposta de
Alberto Guerreiro Ramos sobre reducédo socioldgica, na dimensdo de método histdrico e atitude
parentética, como sugestdo de tema aos estudos sobre 0 campo cientifico da administragdo publica
no Brasil. Entendemos por campo a categoria analitica que busca enfatizar a existéncia de um
espaco social onde “estdo inseridos os agentes e as instituicdes que produzem, reproduzem ou
difundem [...] a ciéncia” (BOURDIEU, 2004, p. 20). Essas sugestdes poderiam ajudar no avango
cientifico da propria administracdo publica, direcionando as constru¢es do campo para caminhos
hibridos que contemplem tanto a eficiéncia organizacional como, e principalmente, formas mais
participativas de producdo do bem publico. Além do mais, sugestbes ao campo tendem a
contribuir com trabalhos que busquem, em primeira instancia, o atendimento das necessidades
sociais e a construcdo de organizagcbes mais inclusivas em um Brasil que é marcado
historicamente pela desigualdade social, pelo patrimonialismo e pelo coronelismo (FAORO,
2001; CARVALHO, 1997).

Refletindo essa conjuntura apresentada para o campo da administragdo publica nacional,
este trabalho pretende dialogar com as seguintes perguntas: de que modo podemos desenvolver
um entendimento mais sistematico da administracdo publica nacional? E o que precisamos
(re)conhecer para que o campo da administragdo publica nacional seja mais responsivo,
correspondendo melhor aos anseios publicos locais? Como eixo norteador, defenderemos a ideia
de que novos temas de pesquisa no campo da administracdo publica nacional perpassa pelo uso
metodoldgico da histéria, conforme aponta Guerreiro Ramos (1965), considerando a importante
e obrigatéria aproximacdo dos pesquisadores ao contexto da realidade brasileira, 0 que pode
potencializar, dessa forma, uma posi¢cdo de engajamento e compromisso consciente com a
realidade social local. Em acréscimo, defendemos, ainda, que a administragdo publica nacional
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considere a racionalidade noética ou substantiva, nos moldes de Guerreiro Ramos (1972), uma
vez que had necessidade dos “homens” se posicionarem de forma parentética para construir
instituicGes mais inclusivas e que atendam fundamentalmente as necessidades sociais. Em vias de
fato, portanto, pretendemos expor o pensamento de Alberto Guerreiro Ramos quanto a sua
proposta metodoldgica e parentética de reducdo socioldgica e a contribuicdo dessa proposta para
“habilitar o estudioso a praticar a transposi¢do de conhecimentos e de experiéncias de uma
perspectiva para outra” (p. 54), sobretudo, com a finalidade de sugerir tais temas ao campo da
administracdo publica brasileira, nosso principal objetivo.

O artigo esté dividido em trés secdes, além da introducdo e das consideragoes finais. A
primeira pretende discutir o campo da administracdo publica no Brasil; a segunda se¢do atenta
em descrever e analisar a reducdo socioldgica, sobretudo no gque tange ao seu sentido historico e
de atitude parentética; por fim, a terceira secdo contempla a redu¢éo socioldgica e suas principais
contribuicdes para o campo cientifico da administracdo publica brasileira.

Administracdo publica no Brasil: um campo em construcgdo

O conceito de campo, proposto por Bourdieu (2004, p. 20), est4 ligado ao universo em
que estdo inseridos 0s agentes e as instituigdes que produzem, reproduzem e difundem a arte, a
literatura ou a ciéncia. A estrutura de um campo é delimitada, em partes, pelos agentes que
definem suas possibilidades e impossibilidades, o conjunto dominante de seus objetivos e
questdes gque importam ou ndo para suas pesquisas. Desse modo, o campo é demarcado pela
estrutura de seu capital cientifico. Além disso, um campo cientifico ndo € estatico, tendo sua
estrutura e seus agentes em constante movimento e embates, tanto pela conquista da representacao
guanto pela conquista da realidade do referido campo. Para este trabalho, entendemos a
administracdo publica como um campo cientifico em constante construcdo e os pesquisadores,
que se dedicam a estudar a administracao publica, como agentes ndo passivos dentro desse campo.
Portanto, apresentar as principais caracteristicas do campo da administracdo publica nacional,
objetivo desta segdo, contribuird para melhor enxergarmos as possibilidades da redugdo
socioldgica em cooperar com 0s estudos do campo em analise.

A administra¢do publica mundial, e no Brasil em particular, vem em constante processo
de crescimento quantitativo de sua produgdo académica. Basta uma rapida passagem na
quantidade de submissdo de artigos aos principais eventos da area — EnAnpad e EnAPG — e na
proliferacdo de revistas especializadas e de cursos de graduagdo e pds-graduacdo no pais para se
perceber essa tendéncia (PECI et al., 2011). Muito embora esse crescimento seja positivo e
demonstre, de forma parcial, que a administragdo publica vem ganhando espaco nos meios
académicos, problemas no campo ndo sdo incomuns tampouco recentes. Os primeiros trabalhos
revisores da area de administragéo publica, no Brasil, datados da década de 1980, ja mostravam
inconsisténcias importantes no campo.

Machado da Silva, Amboni e Cunha (1989), por exemplo, demonstravam fragilidades
especialmente no que tange ao baixo uso da literatura estrangeira, a preponderancia de
metodologias pouco aprofundadas e de trabalhos prescritivos com baixa capacidade analitica e
voltados para anlises praticas e menos tedrico-empiricas. Como sugestdes para a superagdo das
fragilidades do campo, os autores apontam: o desenvolvimento da administracdo publica de forma
hibrida contemplando tematicas tanto de politicas publicas como de analises organizacionais; e/ou
concentrar 0 campo em temas que seriam significativos para a administragdo publica, como:
sistema politico e sua efetividade; agéncias publicas e sua representatividade; e sistema
administrativo publico e sua legitimidade.

Em trabalho desenvolvido com o objetivo de responder & questdo “O que é administracéo
publica no Brasil?”, Keinert (1998) apresentou, até aquele momento, a evolugdo do campo da
administracdo publica no pais (1937-1997). Para a autora, a presenca da dicotomia politica-
administracdo ndo permitiu a definicdo clara do local institucional — locus — e de perspectivas
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teoricas —focus — do campo. Ao revisar longitudinalmente os exemplares da RAP e RSP, percebeu
o deslocamento inicial do conceito de “publico” nos trabalhos, em que este deixa de ser
compreendido como uma entidade estatal e passa a ser interpretado enquanto uma representacao
do interesse publico. Tal constatagdo é percebida pela modificagdo nas caracteristicas dos
trabalhos publicados que vinham, com maior frequéncia, ndo mais se restringindo a estudos do
aparelho do Estado e da burocracia governamental, mas buscando incorporar temas que
envolviam uma gama maior de atores nas discussdes de questdes publicas atrelados a perspectivas
politico-organizacionais (KEINERT, 1998).

Em suas conclustes, Keinert (1998) sugere que existe um movimento na administracdo
publica brasileira— embora esse movimento, a época, ainda ndo chegasse a substituir o paradigma
prevalecente — que vem incluindo temas de pesquisa a partir da compreensdo de “publico” como
espacos e interesses sociais/publicos. Tais temas comegam, portanto, a abordar questdes como:
papel do Estado, democratizacéo, gestio participativa, movimentos sociais e terceiro setor; visdo
integradora, holistica e intersetorial; gerenciamento de conflitos e interesses divergentes;
descentralizacdo; qualidade na prestacdo do servigco publico; inovagdo; ensino e pesquisa em
administracdo publica; novos tipos de demanda gerencial (terceiro setor e conselho
administrativo); e controle social direto.

Em revisdo mais recente do campo, Pacheco (2003), ao buscar a maior pertinéncia e
qualidade das publicacdes da area, aponta algumas caracteristicas do campo da administragdo
publica presentes nas publicacBes da RAP e RSP e nas publicacdes do EnAnpad entre 1995 a
2002. As caracteristicas encontradas para o0 campo foram as seguintes: predominancia de padrdes
normativos nas pesquisas; interlocutores restritos aos proprios pares e tematicas pouco
transversais; heterogeneidade tematica; estudo de caso como abordagem metodoldgica tonica,
setorial e sem preocupagédo nas comparacdes; pesquisadores do campo divididos entre a pesquisa
e a consultoria; riscos de assimilacdo acritica de conceitos e teorias desenvolvidas em outras
disciplinas. Pacheco (2003) néo reivindica a autonomia da area; ao contrario, sugere a exposi¢ao
da administragdo publica em campos mais estruturados, principalmente, por meio da valorizagdo
dos trabalhos que publicam em outras areas, como na Anpocs e em revistas de Ciéncia Politica.
Sugere, ainda, o deslocamento do campo da administracdo publica da area de Administracdo e
Turismo para areas proximas & Ciéncia Politica e a Politicas Pablicas na avaliacdo Capes; a
centralidade na formacdo de reformadores publicos; e a sedimentacdo do campo via
predeterminacdo de tematicas a serem pesquisadas.

Apesar da presenca, portanto, de inimeros problemas e também sugestdes para 0 campo
da administracdo publica no Brasil, 0 que pretendemos neste ensaio é colaborar, mesmo que
minimamente, para a insercdo da reducédo socioldgica como possivel tema de pesquisa no campo
da administragdo publica no Brasil, a partir da compreenséo de publico enquanto uma instituigdo
voltada aos interesses e as demandas da sociedade. Colaborar com formas de pensar as
organizagdes publicas a partir das propostas de reducdo sociolégica de Guerreiro Ramos seria
resgatar, aos nossos olhos, demandas de aproximacao entre a rea da Administracao e areas com
campo mais consolidados, como de Ciéncias Sociais, incitadas por Pacheco (2003). Entretanto,
também seria colaborar para a ampliacdo de novos espacos publicos e com a sedimentagdo de um
campo que se apresenta ainda de maneira timida e limitada para a sociedade brasileira, qual seja:
0 publico como de interesse publico na producdo e na implementacéo das politicas.

Reducao sociolégica: 0 método historico e a atitude parentética

A construcdo dos significados do termo “reducdo sociol6gica” por Alberto Guerreiro
Ramos foi realizada de modo fragmentado e em diferentes épocas. Trés foram os principais
sentidos desenvolvidos ao longo de seus estudos que, de forma complementar, deram corpo ao
que veio a ser apresentado como a reducdo socioldgica, em seu modo mais acabado, no livro A
Nova Ciéncia das OrganizacGes (1981). Nesses trés sentidos estdo contemplados: (i) reducédo
enquanto método histérico que estimule a realizagdo de um trabalho dotado de valor pragmético
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e de concepcdes e fatos sociais locais; (ii) reducdo como atitude parentética; e (iii) reducdo como
proposta de um nova ciéncia social. Especificamente, este trabalho considera os dois primeiros
sentidos propostos para a reducédo sociologica.

(i) Para Guerreiro Ramos, reducdo teria o sentido de eliminar todo o excesso que perturba
a compreensdo e a obtengdo do que é essencial em um dado. A eliminacdo dar-se-ia em toda a
forma secundéria e acessoria de informacdo que ndo permite que a ideia seja apreciada em seu
formato original e tampouco que sua esséncia seja contemplada. Assim:

No dominio restrito da sociologia, a redugdo é uma atitude metodica que tem por
fim descobrir os pressupostos referenciais, de natureza historica, dos objetivos e
fatos da realidade social. A reducdo sociol6gica, porém, é ditada ndo somente
pelo imperativo de conhecer, mas também pela necessidade social de uma
comunidade que, na realizagdo de seu projeto de existéncia histdrica, tem de
servir-se da experiéncia de outras comunidades (GUERREIRO RAMOS, 1965,
p. 82).

Embasado nessa definicdo, a reducdo socioldgica se assenta sobre as bases de sete
pressupostos, dentre os quais estdo: (1) atitude metddica, compreendida como o esfor¢o de, por
meio de regras, depurar objetos de elementos que perturbem a percepgdo dos seus significados;
(2) ndo admitir a existéncia dentro da realidade social de objetos sem pressupostos, o que alude a
necessidade de se conhecer os fatos da realidade social, uma vez que formam um conjunto
coerente de partes necessarias € com vinculos de significacao; (3) no¢do de mundo, que denota a
reciprocidade entre consciéncia e perspectiva observada. No¢do de mundo, portanto, é a
percepcdo da consciéncia de cada pessoa em relagdo ao objeto observado, 0 que garante
percepcOes diferentes dos objetos para cada pessoa que o0 observa, a depender da consciéncia de
cada uma dessas pessoas; (4) perspectiva, significado que o autor constrdi para esclarecer que
cada objeto observado é constituido, também, por meio da perspectiva em que este se insere, 0
que expressa que a transferéncia de um objeto de uma perspectiva para outra modifica sua
esséncia; (5) os suportes da reducdo socioldgica sdo coletivos e ndo individuais, ou seja, ndo
estariam presentes na consciéncia do pesquisador ou do sujeito individual, mas se apresentariam
como instrumento do saber operativo e da I6gica material caracterizando-se como imanente a
sociedade; (6) procedimento critico-assimilativo da experiéncia estrangeira, indo de encontro as
expectativas dos que transplantam literalmente produtos culturais importados. Guerreiro Ramos,
entretanto, alerta que a redugdo socioldgica ndo se caracteriza como um romantismo exacerbado
do local ou do regional, mas se individualiza como um método dirigido por uma inspiracao
universal e mediatizada por influéncias locais e regionais; (7) atitude altamente elaborada, no
sentido de colocar a mostra pressupostos de natureza histérico-social dos objetos em analise,
sendo que a pesquisa dos objetos so se efetiva por sistematizacao e rigoroso raciocinio acerca das
razdes nas quais se fundamenta (GUERREIRO RAMOS, 1965).

De modo a corroborar com os pressupostos anteriormente descritos, Guerreiro Ramos
(1965) defende o compromisso redutor, normatizando-o metodologicamente em quatro leis. A
primeira lei é a do comprometimento, ou seja, € a adogdo sistematica de uma posicdo de
engajamento e também de compromisso consciente em relagdo ao contexto local. Aqui é
demonstrado que a no¢do de mundo de um pesquisador ndo é constituida exclusivamente,
tampouco em primeira instancia, de esforco intelectivo; pelo contrério, é de esforgo nédo
intelectual e da perspectiva existencial do proprio cientista. Assim, 0 pesquisador estaria
condicionado por um a priori existencial, isto é, por sua experiéncia com objetos/pessoas do
mundo particular em que viveu e seu contexto historico-social, quer ele tenha consciéncia desse
condicionamento, quer ndo. A segunda lei é a do carater subsidiario da producdo cientifica
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estrangeira. Ela subjaz que os objetos em andlise podem ser considerados, no dominio da
Sociologia, sob diversas formas (noemas), como o Estado que possui diferentes interpretacdes,
dependendo do pais em que estd sendo estudado. Dessa maneira, ndo se mostra adequado o fato
de se consumir in natura a producéo estrangeira, uma vez que ela foi embasada em um tipo ideal
de Estado que se enquadra na realidade daquela regido, mas que talvez ndo se configure no mesmo
tipo ideal de Estado para ser replicado em outro pais, no caso, o Brasil. O que carece ser realizado,
segundo Guerreiro Ramos, é utilizar a producdo estrangeira como matéria-prima, sempre
condicionada por fatores particulares da sociedade local, isto é, de forma subsidiaria

(GUERREIRO RAMOS, 1965; AZEVEDO, 2007).

A terceira lei diz respeito a universalidade dos enunciados gerais da ciéncia. Para
Guerreiro Ramos, a ciéncia é universal em dois sentidos: no sentido de que todos aqueles que a
devotam se apresentam, na maioria das vezes, convergidos para as mesmas caracteristicas
semanticas, ou seja, admitem validos os mesmos enunciados centrais da ciéncia; e no sentido de
gue o mundo ndo esta compartimentado e, por isso, 0s povos estao estreitamente relacionados uns
com 0S outros, 0 que permite que avangos obtidos em um pais alastrem-se para outros paises
rapidamente. Nesse sentido, a reducédo socioldgica ndo nega a universalidade da ciéncia, todavia
demanda do pesquisador submeter o trabalho cientifico a exigéncia da comunidade em que vive.
A quarta e Ultima lei relaciona-se a fase em que a sociedade se encontra, bem como a explicacéo
dos problemas de uma sociedade estar em fungdo dessa fase. Isto €, nenhum fenémeno social
pode ser compreendido em sua totalidade se ndo estiver embasado em uma fase histérico-social
para fins de pertinéncia e de transcendéncia explicativa dos problemas sociais. Assim, a quarta
lei concerne a impossibilidade de compreender os fatos sem referi-los a realidade (fase), a vida
ou a histéria em que se acham integrados.

A titulo de ilustracdo do que chamou de redugdo socioldgica, Guerreiro Ramos apresenta
o conceito de “controle social” ¢ mostra a importancia desse conceito para a Sociologia norte-
americana e sua baixa estimagdo para os estudos sociais no Brasil. Conforme apontou o autor,
“controle social” assume relevincia na Sociologia norte-americana em decorréncia do carater
probleméatico da integracdo nacional nos EUA. Nesse pais, foram aplicadas técnicas de
manipulacdo indireta de conduta, acrescidas de praticas de coacdo, devido ao desejo de
fortalecimento da estabilidade social. Em todo o mundo, foi nos EUA que a coletividade avancgou
em maior grau em termos de evolucdo econdmico-social, 0 que ocasionou problemas na
transferéncia da experiéncia coletiva de uma geracgdo para outra, fato que tornou indispensavel os
estudos sobre “controle social” a partir da analise da formagao historica desse pais. Embora o
conceito de “controle social”, conforme desenvolvido nos EUA, seja aplicavel no Brasil, ndo teria
a relevancia encontrada naquele pais, dada a fase histérica em que o Brasil se encontrava. O fato
é que, por aqui, a tematica de maior interesse para a sociedade estaria no estudo da dicotomia
entre estagnacédo e desenvolvimento, representada por classes sociais com interesses conflitantes
e, portanto, os estudos sobre “controle social” se apresentariam como secundarios para aquele
momento. Além disso, uma adogdo literal pelos pesquisadores nacionais em relagdo ao conceito
e aos estudos sobre “controle social”, nos moldes norte-americanos, geraria distor¢fes para o
interesse da coletividade nacional. Isso devido ao fato de que “controle social” para os norte-
americanos “supde o interesse em anular as tensdes, conservando a estrutura ja estabelecida, e a
solucdo dos antagonismos fundamentais da atual sociedade brasileira requer antes a mudanga na
qualidade de sua estrutura” (GUERREIRO RAMOS, 1965, p. 89).

E na linha condutora em defesa da reducdo socioldgica enquanto um método de
assimilacéo critico da producgdo socioldgica estrangeira que Guerreiro Ramos (1957) elabora o
livro Introducdo Critica a Sociologia Brasileira, apresentando suas divergéncias intelectuais e
seus julgamentos negativos aos principais nomes da Sociologia e Antropologia brasileira da
época, como Florestan Fernandes, Darci Ribeiro, Costa Pinto, Arthur Ramos, Roger Bastide, entre
outros. Sua postura de ajuizamento esteve calcada na propositura entendida como sindrome da
alienacdo do pensamento sociol6gico académico brasileiro.
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Essa sindrome apresentou-se, segundo o socidlogo, sobre as bases de seis caracteristicas,
todas elas imbricadas entre si: (1 e 2) simetria e sincretismo, que representam a apropriacao,
mimética, dos intelectuais brasileiros &s obras desenvolvidas em outros centros urbanos,
principalmente norte-americanos e europeus. Tal simetria fazia com que boa parte dos estudos
desenvolvidos no contexto nacional estivesse dogmaticamente embasada em conhecimentos
“alienigenas” ou estrangeiros e, ainda, sem passar por uma revisao critica que evidenciasse a real
aplicabilidade desses conhecimentos a realidade brasileira; (3) dogmatismo, que referenciou a
postura da apologia e da submissdo dos cientistas sociais do Brasil, que adotavam e
generalizavam, nas falas ou na montagem mecanizada de escritos, proposituras de cientistas
renomados no campo socioldgico; (4) dedutivismo, entendido como a tomada de propostas
estrangeiras como sendo verdades absolutas e, portanto, se caracterizando como o ponto de
partida para a elaboracdo, compreensdo e explicacdo da vida social brasileira, sem levar em
consideracdo as peculiaridades da formag&o histérica nacional; (5) alienacéo, vista como fruto da
percepcdo contemplativa dos cientistas, fato que impossibilitava a autodeterminacéo dos estudos
sociais brasileiros e a preocupacdo com o desenvolvimento do pais; e (6) inautenticidade,
encontrada na ndo presenca, nos trabalhos do pesquisador social brasileiro, da pura experiéncia
cognitiva do préprio pesquisador (GUERREIRO RAMOS, 1957; AZEVEDO, 2006).

A possibilidade do aparecimento de um pensamento autenticamente nacional no Brasil,
segundo Guerreiro Ramos (1965), foi a tomada de consciéncia critica por uma parcela da
sociedade brasileira. Assumir tracos coletivos, de consciéncia libertaria e autbnoma, de
personalizacdo e da compreensdo dos condicionamentos humanos locais sdo caracteristicas
intrinsecas desse formato critico de consciéncia. Além disso, esta consciéncia seria capaz de
conduzir os homens a percepcao e compreensdo dos fatos que os determinam, assim como 0
fazem se distinguir da matéria bruta ou de uma coisa. Dessa forma, o proprio homem torna-se
agente de transformacéo e construgéo social, ao mesmo tempo em que se constitui historicamente,
isto €, 0 homem se configura como um ente reflexivo, posicionando-se como sujeito perante
certos determinantes exteriores, a0 mesmo tempo em que se livra da consciéncia ingénua e do
formalismo, entendidos como puro objeto de determinantes. Um plano existencial autoconsciente
e autodeterminado, portanto, conceberia uma modalidade superior da existéncia humana em que
0s condicionantes humanos passariam a ser mais bem compreendidos. Essa modalidade seria o
desfecho proporcionado pela consciéncia critica (GUERREIRO RAMOS, 1996).

Segundo o sociologo, existiria uma urgente necessidade dos homens se posicionarem de
um modo ldcido e ativo em relacdo aos fatores que o condicionavam. Tal posicionamento,
amparado pela consciéncia critica, adicionaria aos seres humanos uma atitude que ainda nao lhes
era presente: a atitude parentética. Como definicdo, Guerreiro Ramos (1972, p. 243) sugeria a
atitude parentética como a “capacidade psicologica do individuo de separar-se de suas
circunstincias internas e externas”, proporcionando, assim, uma compreensdo do eu e de sua
vivéncia dentro do mundo. De fato, a atitude parentética traria aos seres humanos poder sobre si
mesmos e sobre as circunstancias externas, promovendo seu ajustamento ativo na sociedade e,
sobretudo, nas organiza¢fes econdmicas. O papel central da atitude parentética, portanto, seria
proporcionar a emancipagdo humana no mundo, assim como incentivar o surgimento de novas
propostas de organizacdo e de sistemas sociais que estivessem mais proximos de atender as
necessidades de realizacdo dos seres humanos.

Vale destacar, rapidamente, que Guerreiro Ramos possuia convicgdes intelectuais
distintas de Emile Durkheim, especialmente no que tange aos estudos antropoldgicos dos seres
humanos dentro das Ciéncias Sociais. Em busca de uma critica @ maneira como as Ciéncias
Sociais entendiam e tratavam os homens (ideologia disfargada), Guerreiro Ramos (1970) elabora
0 seguinte questionamento: até que ponto as Ciéncias Sociais estariam contribuindo para destacar
0 homem enquanto um ser autbnomo? Para o socidlogo, as Ciéncias Sociais tratavam o ser
humano por meio do conceito durkheimiano de homem normal, ajustado, totalmente socializavel
e da conviccdo de que o ser humano saudavel era o ndo confrontador e perfeitamente ajustado ao
meio social em que vive. Para Guerreiro Ramos (1970), entretanto, ndo existia somente uma via
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Unica em que 0 homem se fazia totalmente moldado por termos e institui¢cdes sociais, mas também
uma via em que este poderia avaliar e moldar o meio social conforme as necessidades de
cumprimento de suas potencialidades. Assim:

Quando Durkheim e os sociologos naturalistas preconizam a coacao
social e admitem que a sociedade forma o homem, é que lhes falta o
senso da pessoa, ndo conhecem a revelagdo, consideram os homens como
individuos. Se assim fosse, se 0 homem procedesse, na sociedade, como
individuo, somente, ndo deixaria de assistir certa razdo a Durkheim, mas
é preciso levar em conta a forca an-arquica especificadora da pessoa, a
luta do principio ontol6gico original e do principio normativo social. Nao
se pode estudar o homem com o mesmo método positivo das ciéncias.
Né&o se devem considerar os fatos sociais como coisas porque o homem,
agindo, procura sempre realizar-se através dos meios sociais
(GUERREIRO RAMOS, 1939, p. 69-70).

A construcdo do modelo antropoldgico de homem parentético proposto pelo socidlogo
esteve alicercada no exercicio da racionalidade noética ou substantiva. Guerreiro Ramos,
embasado nos estudos de Eric Voegelin, admite que a construcdo de uma boa sociedade esta em
fungdo do predominio da raz&o noética em detrimento da raz&o pragmaética como forca criadora
da vida humana e, consequentemente, social. Para Guerreiro Ramos, a racionalidade noética tem
como objetivo o proprio ser, a sua inteligéncia, a busca pela liberdade e pela qualidade da
pessoa/social. Pelo outro lado, a razdo pragmatica é compreendida como a degradacgdo da noética
em que predomina o individuo e ndo a pessoa, assim como a visao utilitaria e a busca pelo lucro.
A racionalidade noética orienta-se por meio de duas dimensdes: a individual, que faz mencéo a
autorrealizacdo, compreendida como concretizagdo de potencialidades e satisfagdo individual; e
a de grupo, que diz respeito ao entendimento nas diregdes das responsabilidades e satisfacdes
sociais. Guerreiro Ramos alega, dessa forma, que o homem parentético é provido de racionalidade
noética e que, por isso, assume o papel de um ator politico e social contribuindo para a melhoria
da qualidade de vida politica e da expansdo da sua liberdade e da liberdade da sociedade em que
se insere (AZEVEDO, 2006).

Os elementos que compBem a racionalidade noética seriam: (1) entendimento, isto &,
acOes pelas quais se estabelecem acordos e consensos racionais, mediadas pela comunicagéo livre
e que coordenam atividades comuns com a intencdo de proporcionar responsabilidade e satisfagdo
social; (2) julgamento ético, ou seja, deliberagdes baseadas em juizos de valor — bom, mau,
verdadeiro, falso etc. — que se realiza por meio do debate racional sobre as pretensdes de validez
emitidas pelos individuos em suas interacdes; (3) autenticidade, que visa a integridade,
honestidade e franqueza dos individuos nas interagdes; (4) valores emancipat6rios que apontem
para os valores de mudanca e aperfeicoamento do social na dire¢cdo do bem-estar coletivo, da
solidariedade, do respeito & individualidade, da liberdade e do comprometimento presentes nos
individuos e na conjuntura normativa do grupo; (5) autonomia que privilegia a condicdo dos
individuos em agirem e se expressarem livremente nas interacdes; (6) autorrealizagdo, entendida
como o processo de concretizagdo do potencial inato do individuo, assim como de sua vontade
presidida pela reflexdo, pelo pensamento, pela escolha, pela decisdo e pela manifestacdo de sua
moralidade individual (SERVA, 1997, p. 22).

Tendo como base a racionalidade noética, 0 homem parentético se posicionaria em
constante conflito com as organizac6es econémicas e politicas. 1sso decorre do entendimento de
que as organizacfes eram uma ameaca devotada aos valores que ele portava, dentre os quais:
desenvolvimento humano, promocéo da consciéncia individual e emancipacdo humana. Além

21



disso, no entendimento de Guerreiro Ramos, as organizacfes estavam orientadas pelas leis do
mercado e pelo egocentrismo. Logo, o tipo parentético de homem buscaria equilibrar as relacbes
entre individuos e organizag@es, estas Ultimas detentoras de caracteristicas que cerceavam as
subjetividades e o sentido daqueles. A recorrente procura e manutencdo da racionalidade noética
facilitaria, desse modo, a criacdo de modelos estruturais mais flexiveis e adaptaveis as exigéncias
dos homens. Facilitaria, ainda, a promulgacéo de demandas, requerimentos e necessidades sociais
que precisariam ser respondidos pelos sistemas organizacionais econémicos e politicos. De toda
forma, os conflitos com as organizagdes seriam constantes.

Grosso modo, portanto, a proposta de Guerreiro Ramos (1965) em relagdo a reducgdo
sociolbgica pretendia mostrar que a construcdo socioldgica de teorias — €, no nosso caso, de um
campo para a administracdo publica nacional — é mais bem posicionada pela sua funcionalidade
em relacdo a realidade local. Muito embora o autor compreenda que a importacdo de teorias
estranhas as localidades regionais seja algo corriqueiro até mesmo em paises mais desenvolvidos
cientificamente e, portanto, ndo descarta essa possibilidade, ele entende que as teorias dos paises
subdesenvolvidos deixam de ser teorias atrasadas na medida em que se orientam no sentido de
enfocar as regras do contexto historico-social ao qual estdo integradas, lancando méo, para isso,
da racionalidade substantiva.

A reducdo socioldgica e suas contribui¢es para construcdo do campo cientifico da
administracdo publica no Brasil

A reflexdo, neste trabalho, estd assentada na constru¢cdo do campo cientifico da
administracdo publica em nivel de Brasil. Para tanto, foram propostas duas perguntas: (i) de que
modo podemos desenvolver um entendimento mais sistematico da administragdo publica
nacional? e (ii) o que precisamos (re)conhecer para que o campo da administracdo publica
nacional seja mais responsivo, correspondendo melhor aos anseios publicos locais? Tendo em
vista essa conjectura, optamos por introduzir na reflexdo conceitos de Guerreiro Ramos,
especialmente os que ajudam a construir a proposta de reducdo socioldgica. Dessa maneira, a
primeira questdo serd discutida por meio do uso conceitual do método historico que incite a
construgdo de um campo dotado de valor pragmaético e de concepgdes e fatos locais; enquanto a
segunda questdo estara embasada na proposta de individuo parentético como forma de pensar
novos formatos organizacionais que avancem em modelos mais participativos de producdo do
bem publico.

Duas inquietacBes, a titulo de exemplo, ilustram aspectos que ndo permitem a
compreensdo sistematica de uma administracdo publica nacional. A primeira delas é o constante
uso e a aplicacdo de modelos de analise de politicas publicas que, sem excec¢des, foram
constituidos e pensados para atender as necessidades, aos anseios e aos padrdes institucionais e
politicos distintos, em grande medida, do que é encontrado na realidade politica brasileira. Um
desses modelos, largamente replicado no Brasil, é o Advocacy Coalition Framework (ACF).
Determinado modelo procura compreender a formulagéo e os padrdes de mudangas nas politicas
publicas em uma perspectiva de uma década ou mais. Em complemento ao tradicional “tridngulo
de ferro”, que ressalva exclusivamente as comissdes legislativas, as agéncias oficiais e 0s lideres
de grupos de interesses, como 0s mais relevantes participantes politicos, 0 ACF expande a &rea
de importancia para académicos, jornalistas, funcionarios judiciais e agentes de variados niveis
de governo, desde que se tornem atores especializados e, portanto, influentes na formulacdo e
implementacdo da politica. O modelo busca, assim, demonstrar como as coalizfes ou 0s grupos
concorrentes competem por politicas vencedoras dentro de um subsistema politico (WEIBLE;
SABATIER & MCQUEEN, 2009).

Nos estudos que utilizam o ACF como modelo principal de anélise de formulacéo de
politicas publicas, a critica que recorrentemente acompanha o modelo € relativa ao seu carater
descritivo e pouco explicativo. Para além dessa critica, alguns autores europeus e também
brasileiros vém mostrando que a unidade de analise do ACF, ou seja, 0 subsistema de politicas
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publicas ndo é a unidade mais representativa para estudar determinados processos politicos, uma
vez que muitas das decisdes de formulagdo podem vir a ocorrer fora do subsistema em analise,
ou, ainda, as participacGes dos agentes podem ocorrer transversalmente a diferentes estruturas
institucionais de tomada de decisdo. Um caso emblematico ocorrido no Brasil recentemente foi a
implementagdo da Lei Florestal n° 12.651/2012, que, muito embora tenha sido aprovada, seu
processo de aprovacao foi constituido ainda em um momento em que ndo havia um consenso
dentro do subsistema formal de politica ambiental, o que denota que sua aprovacéo foi realizada
mediante subsistemas politicos paralelos. Para a andlise da determinada Lei Florestal, dessa
forma, o ACF mostrou-se com baixa capacidade de analise e compreensdo de um processo
politico envolto, entre outras caracteristicas proprias, por relagdes histéricas de distribuicéo e
concentracdo de terras.

A segunda inquietagdo esté relacionada a falta de conhecimento historico e social da
realidade brasileira nos cursos de formacao de carreiras da gestdo publica federal, em especial,
para especialistas em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG), coordenados pela
Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap). Com a intencéo inicial de formar profissionais
inter e multidisciplinares com visdo abrangente, sistémica e integrada dos problemas da
administracdo publica, o curso, que sofreu diversas alteracfes ao longo de sua existéncia, ainda
ndo contempla especificidades como (FERRAREZI & ZIMBRAO, 2014, p. 76):

e estimulo a reflex@o e ao uso de informagdo e conhecimento disponiveis
para a critica e solucdo de problemas mediatizada por consultas a
sociedade;

o formar o gestor para ser um “tradutor cultural”, capaz de compreender
diferentes funcionamentos e ldgicas e dialogar com as multiplas
identidades societarias, com atencdo especial as questdes de raca e de
género;

o areflexdo dos servidores publicos sobre suas proprias praticas, buscando
inserir, apesar dos constrangimentos conjunturais ou estruturais, 0s
elementos da criatividade, do empoderamento da comunidade e do
didlogo politico em suas rotinas;

e compreender as relagdes intrinsecas entre politica, desenvolvimento e
mudanga social para dialogar e agir de forma cooperativa, sempre que
possivel;

e Dbuscar novas formas de articulagdo das politicas descentralizadas,
criando capacidade para a gestdo de mdaltiplas e diferentes redes, e para
a coordenacdo transversal de programas no ambito da Federagéo,
integrando e fortalecendo o fluxo de informagdes, propostas e solucdes,
caracteristicas da sociedade-rede;

e incentivar a participacdo de atores locais e setoriais na esfera publica,
estimular a conexdo horizontal entre organizagdes publicas, privadas e
comunidades, democratizando procedimentos e processos decisorios,
liberando potencial politico e empreendedor dos atores, apontando para
diferentes arranjos e equilibrio entre Estado, setor privado e terceiro
setor.

Os dois exemplos ilustrativos descritos acima sdo caracteristicos de um campo, segundo
0s padrdes de Guerreiro Ramos (1965), que falha ao buscar o saber engajado, uma postura que
valorize as ac0es praticas, que posicione o pesquisador em convergéncia com a participacdo ativa
NoO processo societario e que traga maior compreensao da sociedade em que estdo inseridos esses
pesquisadores. Nesse sentido, apesar de mostrarmos apenas dois exemplos, parece-nos bastante
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conveniente direcionar a construc¢do do entendimento da administragdo publica nacional por vias
de um saber engajado em responder, de modo criativo, singular, auténtico e interferente, aos
problemas viventes do contexto da existencialidade do pesquisador, isto &, 0s problemas locais.
A ndo preocupacdo e o0 ndo entendimento das raizes/concepgdes dos fatos histérico-sociais e
politicos do Brasil, acompanhados da introdugdo in natura de teorias e ideais administrativos,
podem tornar-se questdes prejudiciais para a construcdo de um campo auténtico da administracao
publica nacional. Além disso, podem diminuir a capacidade dos pesquisadores darem respostas
concretas e diretas aos problemas imediatos da sociedade local. Cabe, portanto, o
desenvolvimento de conhecimentos e saberes locais introduzidos nas préaticas administrativas das
organizagdes publicas com intengdo de aprimoramento dessas praticas e construgdo de preceitos
que se encaixem plenamente em suas proprias realidades.

Como aponta Guerreiro Ramos (1965), a personalidade histérica de uma nagdo é
constituida a partir do entendimento concreto dos fatos que a determinam. Assim, parece-nos
pertinente alegar que a administracdo publica nacional ndo pode ignorar ensaios que ajudaram a
compreendé-la: os europeus que fundaram o Brasil; os povos que foram encontrados aqui; 0s
escravos importados e seu trabalho; o tipo de sociedade que se organizou nos séculos de formacao;
a natureza da independéncia que separou o Brasil de Portugal; o funcionamento do regime
estabelecido pela independéncia; o insulamento social de ragas e género; o funcionamento da
oligarquia republicana; a natureza da burguesia que domina o pais; o imigrante que ajudou a tecer
nossa cultura, economia e sociedade (CANDIDO, 2013). Nomes, portanto, que tentaram
demarcar esses conhecimentos nacionais — como Sérgio Buarque de Holanda, Manuela Carneiro
da Cunha, Joaquim Nabuco, Kétia de Queirés Mattoso, Mauricio Goulart, Gilberto Freire, Caio
Prado Junior, Oliveira Lima, Manuel Bonfim, Oliveira Viana, Alcantara Machado, Fernando de
Azevedo, Nestor Duarte, Raimundo Faoro, Celso Furtado, Fernando Novais, José Murilo de
Carvalho, Evaldo Cabral de Melo — poderiam ser dimensionados mais detalhadamente nos
estudos da administracdo publica. Assim, aspirar a historia brasileira significa aspirar a
personalizacdo, ao destino proprio e & construgdo auténtica do campo da administragdo publica
nacional.

Pensarmos em uma administracdo publica nos moldes societais (DE PAULA, 2005),
como parece assinalar as necessidades participativas e inclusivas presentes no Brasil nos ultimos
anos, é também atentar-se a exaltacdo de premissas culturais e de raizes sécio-historicas do Brasil.
O atendimento de anseios que viabilizem a participacdo popular na coproducdo e cogestdo de
politicas e a énfase em iniciativas locais de organizacdo e gestdo publica dificilmente seréo
enxergados na auséncia de um método de analise dos fatos sociais dotado de valor pragmaético e
gue reconhega, no interior da sociedade brasileira, a forga central para perseguicdo das pretensdes
de desenvolvimento nacional. Na valorizagéo da histéria como método, a administracéo pablica
nacional poderia pensar em novos arranjos institucionais, novos projetos politicos nacionais,
novas relacBes entre Estado e sociedade que dessem conta, de forma bastante particular, da
compreensdo sistematica da administragdo publica nacional.

De modo parcialmente imbricado na reflexdo sobre método historico, buscaremos
desenvolver a ideia de homem parentético como uma segunda esfera da proposta de reducdo
socioldgica de Guerreiro Ramos capaz de construir, mesmo que de modo parcial, uma resposta
para a seguinte indagacdo: o que precisamos (re)conhecer para que o campo da administracio
publica nacional seja mais responsivo, correspondendo melhor aos anseios publicos locais?

Para Guerreiro Ramos (1981), um dos principais pontos a ser reconhecido no campo da
teoria das organizacOes é a imperativa ascensdo de uma abordagem substantiva das organizagoes.
Em seus escritos, sdo percebidas as criticas, quase que constantes, aos ideais da administracao
cientifica desenvolvidas por Taylor e por seu operacionalista Herbert Simon, sobretudo, quanto
ao carater associativo direcionado para atender a anseios mercadol6gicos e quanto a primazia da
racionalidade instrumental, seja ela ilimitada ou limitada. Para Guerreiro Ramos, problemas
sociais da modernidade, como a inseguranca psicoldgica, a degradacéo da qualidade de vida, a
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poluicdo e a exaustdo dos recursos naturais do planeta, demonstram a inconstancia e a
impossibilidade de manutencao e legitimidade de organizacBGes e modelos sociais inscritos sobre
as bases da racionalidade instrumental. Para tanto, o autor sugere a reformulagdo da Teoria das
Organizac0es a partir de entendimentos epistemoldgicos dos quais 0 homem carece de variados
cenérios sociais, uma vez que é constituido por diferentes tipos de necessidades; o sistema de
mercado sO atende a um nimero baixo de necessidades humanas, e se 0 homem se direcionar
exclusivamente para o sistema de mercado tendera a agir como um ser com desempenho
consistente, permeado por regras operacionais, instrumentais e por exclusivo comportamento
administrativo. Existem diferentes categorias de tempo e de espaco vital que sdo contempladas,
em sua totalidade, somente por meio da existéncia de diferentes cenarios organizacionais;
sistemas cognitivos se modificam a medida que os cenarios organizacionais se transformam. As
regras de cognicdo referentes ao comportamento administrativo sdo apenas um caso particular;
cenarios sociais distintos requerem enclaves e vinculos distintos, e tais vinculos sdo pontos
centrais de interesse da racionalidade substantiva.

O modelo parentético guerreiriano mostra-nos, portanto, uma nova perspectiva de se
pensar a administragdo publica nacional, em que a autorrealizagao, a procura pela interagao social
primaria e as responsabilidades e satisfagcdes sociais formem elementos basilares de um modelo
responsivo de administracdo publica. Talvez as caracteristicas de racionalidade substantiva sejam
um dos fatores que levaram a nova administracdo publica (NAP) a ndo imperar solitaria por muito
tempo no Brasil. As caracteristicas da NAP, embora primassem pela produtividade, reducdo de
custos, melhoria da performance do setor pablico (ABRUCIO, 1997), ndo conseguiram ampliar
espacos de participacdo social. Inclusive, em algumas anélises, esses espagos foram substituidos
por tomadas de decisdes que partiam diretamente das instancias superiores do Executivo nacional,
a partir do instrumento legal de Medida Provisoria (DINIZ, 1998). Mobiliza¢bes recentes que
ocorreram no Brasil demonstram, entre outras necessidades, a ambig&o de parte da sociedade por
modelos politico-institucionais mais representativos, questionando, inclusive, o formato da
democracia representativa brasileira e a necessidade de uma reforma politica no Estado. Formas
mais democraticas de participacdo, portanto, tenderiam a incorporar e discutir o significado de
praticas politicas participativas, a ampliacdo da gramaética social e a incorporagdo de novos
atores/temas as politicas (SANTOS, 2002), por meio de exercicios substantivos de racionalidade
que possibilitariam aos cidaddos se transformarem em atores politicos e sociais.

Reconhecer a atitude parentética e, em especial, a racionalidade substantiva como uma
maneira de tornar 0 campo mais responsivo aos anseios publicos locais é também possibilitar,
além de uma democracia mais participativa, um sistema “paraeconémico” de governo capaz de
formular e implementar politicas distributivas que permitam a potencializagdo das proprias
atividades substantivas dos individuos. Tal sistema de governo, nos padr@es de Guerreiro Ramos
(1981), poderia alocar méo de obra e recursos ndo exclusivamente em economias direcionadas
para 0 mercado — producdo, atividade remunerada e consumo —, mas também em isonomias e
fenonomias!, que, em maioria, sdo resultantes de pequenas atividades locais ndo remuneradas.
Assim, o sistema paraecondmico de alocagdo de recursos e mdo de obra ampliaria a gama de
atividades humanas apreciadas com tais recursos, tendo grande possibilidade de incluir atividades
substantivas, como: unidades domésticas; atividades artisticas, culturais e sociais ndo
remuneradas; pequenas unidades rurais de produgdo e consumo proprio; atividades
socioecondmicas, do terceiro setor, entre outras. A proposta € de igualar as atividades isonémicas

1 Um sistema ison6mico é a representacdo de uma sociedade em que todos os individuos sdo iguais. Tem,
especialmente, a proposta de permitir a atualizagdo de seus membros, o sentimento de gratificagcdo as
pessoas; atividades realizadas pela vocagdo e ndo emprego; formas de tomada de decisdo abrangentes; e
relagdes interpessoais primarias entre os membros. Um sistema fenondmico possui as mesmas propostas
do primeiro, com a diferenciagdo de ser coordenado por uma pessoa ou por um grupo de pessoas
(GUERREIRO RAMOS, 1981).
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e fenondmicas as atividades econdmicas de mercado, em termos de importancia na agenda de
distribuicdo de recursos governamentais, denotando uma sociedade multicéntrica.

A atitude parentética pode apontar, ainda, na direcdo de um entendimento diferenciado
sobre o processo de modernizagdo das sociedades em desenvolvimento (GUERREIRO RAMOQOS,
2009) para, no caso deste trabalho, tornar o campo da administragdo publica mais responsivo e
polido aos anseios publicos locais. O sociélogo, ao relatar a teoria P, descreve o imperativo das
sociedades em desenvolvimento — no caso, o Brasil — buscarem seu proprio mecanismo e processo
de modernizacdo, uma vez que a implementacdo desse processo em um pais ndo pode ser
encontrada de antemao em outros paises, isto é, ndo deve existir um tipo ideal de modernizagéo,
mas, sim, na¢des com possibilidades proprias de moderniza¢do. Em uma sociedade com presenca
de individuos parentéticos, portanto, a compreensdo do processo de modernizacdo poderia ser
circunscrita sobre as bases da dialética da participacdo, em que todo o conhecimento tedrico
produzido estaria ligado a certa préatica local para que ndo houvesse desequilibrios entre os anseios
do povo e a estrutura do sistema produtivo, tampouco relacBes assimétricas de dominagéo entre
nacdes. Assim, a perspectiva parentética do cidaddao o torna um “ser do mundo” capaz de
interpretar, de modo critico, a realidade nacional e ajudar na constru¢cdo do processo de
desenvolvimento do pais.

Consideragdes finais

Retomarmos o conceito de reducdo socioldgica de Guerreiro Ramos em suas duas
vertentes — método historico e atitude parentética — teve o objetivo de colaborar para a insercéo
desse conceito como tema de pesquisa para 0 campo da administragdo publica no Brasil. Muito
embora a proposta guerreiriana ndo tenha sido esgotada e também néo tenha sido revisitada em
sua totalidade, visto a necessidade de atender a finalidade proposta no trabalho, os pontos
escolhidos buscaram contribuir de duas formas principais para o campo da administracdo publica
no Brasil: reavivar a necessidade dos pesquisadores brasileiros utilizarem conhecimento e
producdes cientificas estrangeiras de maneira subsidiaria, uma vez que ha intencdo primeira em
atender as necessidades de uma realidade que, em muitos pontos, se apresenta de modo distinto
das realidades em que as/os teorias/modelos surgiram; fomentar a visdo parentético-substantiva
dos individuos para a construgdo de modelos de organizacdo que, embora ndo excluam, facam
com gque modelos econdmicos organizacionais dividam espagos com modelos mais voltados a
garantir a qualidade de vida, a autorrealizacdo, a interacdo social primaria, satisfacdes sociais e
participacdo na producdo de bens publicos.

Essas duas formas de contribuir para o campo da administracdo publica no Brasil,
embasadas nos ideais de reducdo socioldgica, estiveram estreitamente relacionadas com duas
perguntas: de que modo podemos desenvolver um entendimento mais sistematico da
administracdo publica nacional? E o que precisamos (re)conhecer para que o campo da
administracdo puablica nacional seja mais responsivo, correspondendo melhor aos anseios
publicos locais? Obviamente que tais perguntas ndo conseguem, sozinhas, dar conta da
complexidade do campo da administracdo publica no Brasil, mas, somente, colaboram para
apontar um caminho mais participativo ¢ de ampliagdo do conceito de “publico”. Diante disso,
perguntas devem ser feitas e refeitas para a constante atualizagdo e o atendimento das
necessidades humanas e sociais locais. Complementarmente, as respostas podem e devem ser
elaboradas a partir de outras perspectivas teéricas, metodolégicas, epistemoldgicas e até mesmo
ontoldgicas, que ndo so a perspectiva de Alberto Guerreiro Ramos. Entretanto, tais perguntas e
suas respostas ndo podem deixar em segundo plano a maneira como as organizagdes publicas se
organizam para tornarem-se mais publicas, mais democraticas e mais capazes de expressar 0s
valores de nossa sociedade.

Por fim, sugestdes para futuras pesquisas parecem apontar para 0s seguintes temas: (1)
determinacgdo dos requisitos estruturais e da acdo humana que podem contribuir para 0 aumento
da participagdo social deliberativa na coproducédo de politicas e gestdo publicas; (2) estudos de
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caso mais profundos e constantes que permitam sedimentar o conhecimento sobre modelos e
institutos de participacdo, como ouvidorias, foruns, conselhos gestores, orcamento participativo,
plataformas de acesso a informagdes publicas, entre outros; (3) novos formatos para a proposta
de desenvolvimento, buscando realgar modelos advindos do terceiro setor, da economia solidaria
e de organizacdes familiares; (4) formas cooperativas de gestdo que buscam resolver conflitos de
interesses no uso de bens comuns, a partir da confianca e cooperagéo entre os atores; (5) inserir
nos cursos de Administracdo, de modo mais lucido e constante, o aprofundamento de literaturas
nacionais que buscaram e buscam pensar em tipos organizacionais que privilegiam as relacdes e
as necessidades humanas, tais como Mauricio Tragtenberg, Fernando Claudio Prestes Motta,
Alberto Guerreiro Ramos, Maria Ceci Misocsky, José Henrique de Faria, Ana Paula Paes de
Paula, entre outros.

Referéncias

ABRUCIO, L. F. (1997) O Impacto do Modelo Gerencial na Administracdo Publica: um breve
estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos ENAP, Brasilia.

AZEVEDO, A. (2006) A Sociologia Antropocéntrica de Alberto Guerreiro Ramos. 2006. 350 f.
Tese (Doutorado em Economia Politica) — Programa de Pds-Graduagéo em Sociologia Politica,
Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis.

BOGASON, P.; Brans, M. (2008) Training and Teaching: making public administration teaching
and theory relevant. European consortium for Political Research, 7 (84-97).

BOURDIEU, P. & Ortiz, R. (1983). O campo cientifico. Pierre Bourdieu: sociologia. Séo Paulo:
Atica.
BOURDIEU, P. (2004). Usos sociais da ciéncia. S&o Paulo: Unesp.

CANDIDO, A. (2013) Antonio Candido Indica 10 Livros para Conhecer o Brasil. Entrevista
concedida a Boitempo. Disponivel em: < http://blogdaboitempo.com.br/2013/05/17/antonio-
candido-indica-10-livros-para-conhecer-o-brasil/>. Acesso em: 10 nov. 2013.

CARVALHO, J. M. D. (1997). Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussdo
conceitual. Dados, 40(2).

DE PAULA, A. P. P. (2005). Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. FGV Editora.

DINIZ, E. (1998). Uma perspectiva analitica para a reforma do Estado. Lua Nova, 45.

FADUL, E. M. C. & Silva, M. D. A. M. A. (2009). Disciplinary limits and possibilities of public
administration and organizational studies. Revista de Administracdo Contemporanea, 13(3), 351-
365.

FAORO, R. (2001). Os donos do poder (3-34). Globo.

FERRAREZI, E. & da Silva, A. C. Z. (2014). Formacg&o de carreiras para a gestdo publica
contemporanea: o caso dos especialistas em politicas publicas e gestdo governamental. Revista
do Servigo Publico, 57(1), 63.

GURERREIRO Ramos, A. (1939). Introducéo a cultura (ensaios). Rio de Janeiro, Cruzada da
Boa Imprensa.

. (1957) Introducdo Critica a Sociologia Brasileira. Rio de Janeiro: Editora

Andes.

27



. (1965) A Reducdo Socioldgica: introducdo ao estudo da razdo sociologica.
Rio de Janeiro: Colecdo Tempo Novo.

. (1970) A Parenthetical Trip (2) — man invents himself or toward a theory of
the parenthetical encounter. Los Angeles, (mimeo).

. (1972) Models of Man and Administrative Theory. Public administration

Review, 32(3), 241.

. (1981) A Nova Ciéncia das OrganizacOes: uma Reconceitualizacdo da
Rigueza das Nagoes. Rio de Janeiro: Editora da Fundacgéo Getulio Vargas — FGV.

. (1996) A Reducéo Socioldgica. Rio de Janeiro: Editora da UFRJ.

. (2009) A Modernizacdo em Nova Perspectiva: em busca do modelo de
possibilidades. In: Heidemann, F.; Salm, J. F. Politicas Publicas e Desenvolvimento: bases
epistemoldgicas e modelos de andlise. Brasilia: Editora UnB.

KEINERT, T. M. M. (1999). Do aparelho estatal ao interesse publico: crise e mudanca de
paradigmas na producdo técnico-cientifica em Administragdo Publica no Brasil (1937-1997):
andlise de contetdo dos artigos publicados na Revista do Servico Publico (1937-...) e Revista de
Administracdo Publica (1967-...). Tese (doutorado), Escola de Administracdo de Empresas de
Sao Paulo, Sao Paulo, SP, Brasil.

KETTL, D. F. (2000). Public administration at the millennium: the state of the field. Journal of
public administration research and theory, 10(1), 7-34.

MACHADO, C.; Amboni, N.; Cunha, V. (1989) Producdo académica em Administracdo Publica:
periodo 1983/88. In: Encontro da Associacdo Nacional de Programas de P6s-Graduagdo em
Administracgao.

OROZCO, O. G. (2009) La Formulacién de Principios en la Administracion Publica.
Convergencia: Revista de Ciencias Sociales, Universidad Auténoma del Estado de México, (49).

PECI, A., Ribeiro, A. J. G.; Rodrigues, F. B. S. & Fornazin, M. (2011). Paradigmas orientadores
da pesquisa em Administracdo Publica no contexto Brasileiro. Encontro Anual da Associacao dos
Programas de P6s-graduacdo em Administracao.

PACHECO, R. S. (2003). Administracdo publica nas revistas especializadas: Brasil, 1995-
2002. Revista de Administracio de Empresas, 43(4), 63-71.

RAADSCHELDERS, J. C. & Lee, K. H. (2011). Trends in the study of public administration:
Empirical and qualitative observations from Public Administration Review, 2000-2009. Public
Administration Review, 71(1), 19-33.

SANTOS, B. D. S. (2002). Democratizar a democracia. Os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira.

SERVA, M. (1997). A racionalidade substantiva demonstrada na pratica administrativa. Revista
de administracdo de empresas, 37(2), 18-30.

WEIBLE, C. M.; Sabatier, P. A. & McQueen, K. (2009). Themes and variations: Taking stock of
the advocacy coalition framework. Policy Studies Journal, 37(1), 121-140.

28



O DISCURSO DA ETICA NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL: UMA
ANALISE DOS CODIGOS DE ETICA

THE ETHICS SPEECH IN FEDERAL PUBLIC SERVICE: AN ANALYSIS OF CODES
OF ETHICS

RESUMO: O presente artigo busca analisar o contetdo subjetivo presente no discurso da ética no
ambito da administracdo publica federal a partir da relacdo entre 0 modelo gerencialista presente
no ambiente de trabalho moderno; os conceitos de racionalidade e subjetividade de Weber (1979)
e 0 conceito de corrosdo do carater proposto por Sennett (2003). Nao se pretende aprofundar
guestdes sobre o processo de gestao da ética, mas analisar o codigo de ética — um dos instrumentos
para a promocao da ética em organizac@es. Assim, como recorte empirico, foram analisados, em
carater exploratorio, pelo método da andlise do discurso, quatro cddigos de ética do Poder
Executivo Federal. A analise dos discursos possibilitou classificar os codigos segundo os critérios
de instrumentalizacdo da ética e de promocdo da subjetividade do individuo. Os resultados
indicam prevaléncia do primeiro sobre o segundo, o que poderia contribuir para o aprofundamento
de modelos gerencialistas de gestdo desenvolvidos em organizac¢des privadas e importados para
a administracdo publica.

ABSTRACT: This article seeks to analyze the subjective content present in the discourse of ethics
in the federal public service from the relationship between Weber’s (1979) concepts of rationality
and subjectivity; the concept of character corrosion proposed by Sennett (2003) and the
managerialism model present in the modern workplace. It is not intended to deepen questions
about the process of managing ethics, but analyze the code of ethics, one of the instruments to
promote ethics in organizations. In an exploratory manner to achieve this goal four codes of ethics
of the Executive branch were analyzed by the method of discourse analysis. The analysis allowed
the classification codes within two criteria: the instrumentalization of ethics and the promotion of
individual subjectivity. The results indicate the prevalence of the former over the latter, which
could contribute to the deepening of managerialism models developed in private organizations
and led to public service.

Palavras-Chave: codigo de ética; administracdo publica; Poder Executivo; discurso.

Key-Words: code of ethics; public management; Federal Executive; speech.

1. Introducéo

O presente artigo busca analisar o conteudo subjetivo presente no discurso da ética no
ambito da administragdo publica federal a partir da relagéo entre 0 modelo gerencialista presente
no ambiente de trabalho moderno; os conceitos de racionalidade e subjetividade de Max Weber
(1979) e o conceito de corrosdo do carater proposto por Richard Sennett (2003). Para induzir as
reflexdes de cunho tedrico-metodolégico, propde-se a seguinte questdo: de que maneira o discurso
da ética em organizagBes publicas incentiva o reconhecimento do individuo como sujeito das
préprias ac6es? Ao propor essa questdo estruturante, duas outras se apresentam: (i) a ética nas
organizagOes propicia a autonomia ou a heteronomia do individuo? (ii) o que esta por trés do
discurso da ética, controle ou desenvolvimento de valores?

Néo se pretende, neste artigo, aprofundar questdes sobre o processo de gestdo da ética no
ambito da administragdo publica federal, mas analisar o cdédigo de ética corporativo, um dos
instrumentos para a promogdo da ética em organizagGes. O objetivo é identificar o carater
subjetivo no discurso do codigo. Assim, como recorte empirico, foram analisados pelo método da
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analise do discurso quatro codigos de ética: o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico
Civil do Poder Executivo Federal; o Codigo de Etica da Companhia Brasileira de Abastecimento
(Conab); o Cadigo de Etica do Tesouro Nacional; e o Codigo de Etica do Sistema BNDES. Os
documentos sdo publicos e encontram-se disponiveis na internet.

A constante necessidade de recriar tanto o ambiente quanto o prdprio individuo, em ciclos
de transformacéo dos nichos relacionais aos quais pertencem, demanda e mobiliza cada vez mais
a subjetividade dos trabalhadores, ndo s6 na esfera privada como também na publica. Essa
necessidade de transformacdo decorre, em parte, da fluidez dos vinculos estabelecidos em ambito
familiar, laboral e social associada a crescente flexibilizacdo das relacdes de trabalho. Nesse
contexto, para Selznick (1996), permanece fugaz o ideal de uma burocracia eficaz, justa e &gil,
em que superioridade técnica e especializa¢do propiciam o cumprimento objetivo das tarefas por
meio de regras e impessoalidade; e o principio do sine ira acstudio (sem ira e sem paixdo) se faz
presente, na medida em que é possivel eliminar dos negdcios oficiais o amor, o 6dio, e todos 0s
elementos pessoais, irracionais e emocionais que fogem as regras calculaveis (WEBER, 1971).

A dimensdo critica sobre esses temas organizacionais é observada pela corrente francesa
que se opbe a tradicdo pragmética e instrumental norte-americana do gerencialismo,
fundamentada na ética protestante e no estimulo ao individualismo. Para E. Enriquez (2001), M.
Pagés (1993) e V. de Goulejak (2007), € preciso ir além dos atributos explicativos dos fenémenos
e desenvolver analise das préaticase dindmicas dos grupos por meio de perspectivas reflexivas para
0 conhecimento subjetivo dos discursos sociais de subjugacéo e subordinacgéo.

2. Critica ao modelo gerencialista

A coexisténcia de logicas distintas permeia as relacbes do trabalho. Assim, a
complexidade inerente as agdes e interacbes humanas pressupfe maior compreensdao do
contraditério, da simultaneidade e dos paradoxos que caracterizam e redefinem o ambiente e a
pratica de trabalho, seja em organiza¢Ges publicas ou privadas. Entdo, a realidade laboral é
marcada por subjetividade, que se define pelas incertezas advindas da inter-relacdo de interesses,
das necessidades e dos desejos. Sob essa perspectiva, os principios do pensamento complexo,
que, segundo Morin (1999), consiste no esfor¢o de unido pelas diferencas, tornam-se instrumentos
Gteis para a manutengdo das organizagbes contemporéaneas (MATURANA, 2001 apud
FAGUNDES; JOTZ; SEMINOTTI, 2008; FAGUNDES; JOTZ; SEMINOTT]I, 2008). Enriquez
(2001, p. 69), no entanto, afirma que “as instituicdes ¢ os homens de poder ndo produzem a
verdade, a alteridade, a singularidade dos individuos, a alegria”. Para o autor, ha palavras que
designam mecanismos psiquicos e sdo utilizadas para inserir os individuos nos equivocos do
desconhecimento. Assim, a palavra “identificacdo” vincula-se a no¢do de participacéo,
estabilidade e defesa. O recalcamento designa a repressdo dos desejos que possam provocar
rupturas sociais. E a negacdo tem como esséncia o controle social (ENRIQUEZ, 2001).

As politicas de recursos humanos adotadas nas organiza¢des contemporaneas, em vez de
mobilizar esforcos para desenvolver a subjetividade do sujeito, segundo Pagés (1993), constituem
o fundamento de uma producédo ideoldgica que da sentido aos registros econémico, politico,
psicoldgico e de préatica organizacional, em um ciclo fechado e articulado entre si. Para o autor,
as politicas organizacionais introduzem as préaticas de poder por meio dos processos de abstragéo,
objetivacdo, desterritorializacdo e canalizacdo. Para Siqueira (2009), a subjetividade do
trabalhador é manipulada pela organizacgdo, cujos objetivos visam a adesdo do trabalhador, ao
engajamento dele & metas organizacionais e a insercdo do individuo ao contexto de
flexibilizacdo. O controle nas organizagbes caracteriza-se pela gestdo do afetivo e pela
manipulagdo psicoldgica. E os vinculos estabelecidos sdo fortalecidos pela homogeneizagdo de
valores e pelo comprometimento que solapam a possibilidade de emancipacéo do sujeito.

A gestdo, para Gaulejac (2007, p. 77), é pragmatica, tem como fundamento a eficacia e
utiliza par@metros para mensurar os fatores. O autor elenca cinco paradigmas que fundamentam
a gestdo: “objetivista; funcionalista; experimental; utilitarista e economista”. Ele verifica, nesses
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modelos, que a constru¢do da sociedade deixa de ser a finalidade humana; prevalece a nocao de
exploracdo de recursos para maximizar lucros. Assim, submetido a gestdo, o individuo deve
adaptar-se ao tempo e as necessidades produtivas e financeiras da organizagdo. Essa configuracao
permite ao gerencialismo garantir os elementos essenciais para a manutengdo da empresa,
estabelecer o elo entre 0s recursos, e combinar capital, trabalho, matéria-prima, tecnologia, regras,
normas e procedimentos. As Idgicas contraditorias desses fatores tendem a gerar tensdo entre as
exigéncias de lucro dos acionistas, a adaptagdo ao mercado e a melhoria das condi¢Ges de
trabalho. A medida que a logica da producéo da lugar a logica financeira, as relagdes de poder
modificam-se, e flexibilidade, adaptabilidade e reatividade tornam-se pressupostos da gestdo dos
recursos humanos.

Sob essa perspectiva, a gestdo passa ao largo de tentar compreender significacGes: de
propiciar que os individuos analisem o significado da prdpria experiéncia e definam as finalidades
das acOes; de permitir que o sujeito contribua para a producdo da sociedade em que vive
(GAULEJAC, 2007). Se, em organizacbes privadas, isso € uma realidade, em instituicGes
publicas ndo é diferente, pois a l6gica gerencialista fundamentada em eficiéncia, competicéo e
resultados, a partir da racionalidade instrumental, nos anos 1990, foi assimilada por governos de

diferentes orientacOes politicas ou ideoldgicas (PAULA, 2005).

3. Modernidade, racionalidade, subjetividade e ética

O projeto de modernidade pautado nos principios da racionalidade culmina no que Weber
(1979) denominou de “desencantamento do mundo”. Para ele, o desencaixe dos sistemas
reflexivos do pensamento mégico, a dessacralizacdo e a assuncao da ciéncia e da técnica como
ordenamentos da realidade teriam provocado um afastamento dos individuos de seus valores. Ao
refletir sobre o quadro tedrico weberiano, Habermas (2001) assevera que ha, nessa concepgao,
um modelo de racionalidade seletiva. Para ele, o processo de racionalizagdo verificado no
Ocidente a partir do século XV vai demonstrar que houve um estreitamento na concepgao de
razdo ao valorizar os aspectos cognitivo-instrumentais, em detrimento dos aspectos pratico-
morais fundamentados na moral e no direito e pratico-estéticos consubstanciados na arte e na
critica artistica.

Habermas (2001, p. 321) desenvolve sua analise acerca da modernidade com base em
dois componentes do diagndstico weberiano: (i) a tese da perda de sentido, em que modernidade
impde ao homem novas ordens de vida por meio do politeismo de valores, sendo impraticavel a
unificagdo ética do mundo em nome de uma fé subjetiva; e (ii) a tese da perda de liberdade.
Refletindo sobre a questdo, Schluchter (2000) analisa o dilema do homem que, na época moderna,
tem de escolher entre a ética religiosa da fraternidade e a ética da autodefesa (individual ou de
grupo). Esse dilema forma a experiéncia especifica da modernidade, pois junto com a
possibilidade de escolha ha a perspectiva de que, também, teria sido possivel outra escolha. A
medida que o homem moderno adquire autonomia e liberdade de escolha subjetiva por meio da
autorreflexividade, os subsistemas de acdo racional em relacdo a fins desencaixam-se dos
fundamentos racionais com relagdo a valores e tornam-se independentes; dai a tese de perda da
liberdade.

O homem torna-se, desse modo, prisioneiro da razdo a partir do império das acdes
racionais em relacdo a fins; a isso Weber (1979) denomina de “jaula de ferro”. Nesse contexto, a
realidade passa a estruturar-se nos moldes da racionalidade instrumental, a partir da
burocratizacdo do Estado e da monetarizagdo da empresa capitalista. Em termos praticos, o
homem moderno vincula-se a esse processo de racionalizacao e, de forma radical, desvincula-se
dos habitos, dos valores e das orientagdes da sociedade tradicional. O resultado desse processo é
a autoalienacdo, ao adaptar o individuo as exigéncias técnicas. Enfatiza-se, nesse quadro, uma
realidade paradoxal. Se na sociedade tradicional o homem ndo escolhia, era escolhido pela fé e
tradi¢do; em uma sociedade reflexiva, o homem ainda continua subsumido a situagdes que fogem
ao seu controle. Mesmo as reagdes que eram de dominio do subjetivo e do particular, podem ser
controladas ou mesmo monitoradas por uma série de mecanismos econdémicos, tecnoldgicos e
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sociais. Dai o processo de (re)encantamento do mundo.

Segundo Habermas (2001) a ambivaléncia entre a razdo emancipadora e¢ a razdo
instrumental sera propulsora da ascensdo do paradigma da complexidade. Os avangos cientificos
e tecnologicos ocorrem, até o momento, sob o predominio da quantificacdo e da eficacia. Na
contramao da autonomia do sujeito portador de direitos, a modernidade encaminhou-se no sentido
da burocratizagdo, da alienacdo e da reificagdo da vida humana. O conceito de esfera publica de
Habermas (2001) foi fundamental para constituir a autoconsciéncia, pela qual se expressa e da
sentido a ideia de identidade e autonomia, e configurar o conjunto de valores sociais e culturais
que representam a cultura ocidental. No entanto, a vida contemporanea experimenta a sensagao
de perda advinda da corrosdo desse conjunto.

Sennett (2003) percebeu essa problematica ao verificar que os funcionarios de uma
padaria apresentavam visivel desapego a atividade de trabalho. A fraca identidade dos
trabalhadores com a funcdo demonstrou, ao longo da pesquisa, um forte sentimento de confusao.
Os funcionarios nao se percebiam como parte de uma sociedade que tinha na base de reproducao
o principio ¢ a logica da tecnologia; ndo se sentiam sujeitos do processo de produgdo, pois era
impossivel imprimir uma marca pessoal na atividade (SENNETT, 2003, p. 85). Segundo Sennett
(2003), a submissao a esse processo cotidiano impde ao individuo um estado de alienagdo e torna
a construcdo de uma identidade coletiva um objetivo quase impossivel, o que propicia a corrosao
do carater do trabalhador moderno.

A racionalizacao configura-se, pois, na face mais visivel da contradi¢gdo moderna.
Assim, o projeto de modernidade fundamenta-se na fragmentagdo do homem, no
dilaceramento da identidade de trabalhador. Para interpretar essa situacdo, Habermas
(2001) apoia-se em Luckéacs e acredita que a racionalizagdo e a coisificagdo sdo aspectos
de um mesmo processo, em que a razdo instrumental coloniza a razdo comunicativa,
provocando um influxo consideravel ao perceber o homem como sujeito de direitos. A
discussdo de Habermas sobre a obra weberiana, nesse sentido, configura-se bastante ttil
para a analise da implementagdo da ética como instrumento de gestdo em organizagdes
publicas.

Aristoteles considera que as virtudes éticas — forca, moderacdo e justica — sdo
adquiridas por habito e consistem no dominio do subjetivo e em regular as relagdes
humanas. O fundamento ¢ a moderagdo, cujo propdsito estd em alcancar a felicidade, a
eudemonia, entendida como atividade humana em consondncia com a virtude
(ARISTOTELES, 2007). A despeito das diferentes perspectivas éticas propostas desde os
gregos até a era contemporanea, todas sao orientadas pela nogdo de humanidade. Weber
(1971, p. 144-151) considera que toda conduta pode ser guiada por duas méximas
suplementares, embora distintas em fundamento: a ética da convicgdo, cujos resultados
ndo importam, e a ética da responsabilidade, em que as consequéncias da a¢do sdo
consideradas. Para o autor, ndo se pode prescrever quando aplicar uma ou outra, tendo
em vista a complexidade das necessidades humanas diante dos dilemas sociais.

Viasquez (2002) define ética como “teoria do comportamento moral dos homens
em sociedade”. A ética estuda as relagdes entre a responsabilidade moral, a liberdade e o
determinismo a que os atos se submetem e trabalha de forma especifica com os conceitos
de liberdade, necessidade, valor, consciéncia e sociabilidade. Segundo o autor, s6 ¢
possivel falar de comportamento moral quando o individuo vivencia os fatores sociais
que o influenciam e o condicionam; quando ha consciéncia e interiorizagdo desses fatores,
pois somente sob essa condi¢do o individuo podera ser responsabilizado pelas proprias
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acdes e decisdes (VAZQUEZ, 2002, p. 31).

Passos (2008) wverifica que a moral da sociedade contemporanea, orientada pelo
hedonismo e pelo poder econdmico, valoriza os vicios individuais e despreza as virtudes publicas
de justica social, igualdade e liberdade. Goulejac (2005, p. 124) constata a vida como "um
universo incoerente e cadtico”, € “o recorrente apelo a ética ¢ a expressao do desejo de reconstruir
a coeréncia e o simbolico”. Bauman (1997) observa, ainda, que a ambiguidade moral caracteriza
a sociedade contemporénea por meio de liberdade de escolha precedida por incerteza. Assim, a
crise ética decorre da crise moral. Para o autor, a ética percebe a multiplicidade de caminhos e
ideais humanos como um desafio. No entanto, para ele, o cédigo de ética universal nunca sera
encontrado, pois a ética universal e fundamentada em parametros objetivos ¢ uma impossibilidade
pratica.

4. A implementacdo da ética nas organizagdes

Meira (2005) acredita que as organizagOes criam departamentos de ética ndo apenas para
definirem normas e regras, mas também para desenvolverem um aparelhamento para produzir a
ética no &mbito institucional. Segundo Daft (2006), a lideranca baseada em valores, a estrutura
organizacional e os sistemas da organizacdo sdo ferramentas eficazes para a configuracdo dos
valores éticos em organizacdes. Para ele, a promogdo do comportamento ético em ambiente
laboral depende da insercéo da ética na cultura da organizacéo. Para DaMatta (2001), a ética como
instrumento de gestdo focaliza a complexa dialética entre o principio da compaixao e da justica.
Por isso suscita as mais diversas reages contrarias a execugdo pratica.

O codigo de ética surge nas organizagcdes com o objetivo de disciplinar a conduta do
empregado e constituir instrumento de punicdo rapida as transgressfes de conduta. Depois,
incorpora a necessidade de vincular-se a cultura organizacional. O cédigo é um instrumento
formal que delineia a cultura, a politica, os valores organizacionais, e que orienta o
comportamento corporativo. Além disso, o cddigo de ética evidencia a expectativa da empresa de
ser reconhecida pelos colaboradores a partir das dimensdes éticas do comportamento
organizacional e expressa as expectativas dela sobre a conduta dos funcionarios e a qualidade das
relagdes estabelecidas entre eles.

Para a execugdo de um programa de ética, o codigo é a ferramenta fundamental, pois
comunica aos stakeholders as praticas e os valores da instituicdo. No entanto, a eficiéncia do
coédigo depende do comprometimento dos dirigentes quanto aos valores nele expressos e da
participacdo de todos no processo de elaboracdo. Essa condicdo se torna primaria para a
disseminagdo da cultura ética e a credibilidade do programa de gestdo da ética. Violagdes ao
codigo de ética sem oportuna reagdo causam a perda de credibilidade ou a inviabilizacdo do
programa. Assim, a conformidade e o envolvimento constituem fatores que influenciam a
efetividade dos programas de gestdo da ética (QUEIROZ, DIAS, PRADO, 2008; SARMENTO,
FREITAS, VIEIRA, 2008; ARRUDA, 1993; DAFT, 2006).

Pesquisas divergem quanto a eficdcia dos cédigos para influenciar condutas em
organizacdes. Muitos estudos encontraram significante relacdo entre essas variaveis, mas ha
pesquisas que resultam no contrario. Apesar dos diferentes resultados, os c6digos sao importantes
na tomada de decisdo corporativa e, também, na informacao aos stakeholders sobre os valores
organizacionais. Singh (2011) avalia os determinantes de eficacia dos codigos de ética
corporativos pela analise de elementos que compdem programas de ética. O estudo indica que
43,8% da variancia da eficacia dos cédigos de ética podem ser explicados por cinco fatores: 1)
proposito do codigo; 2) implementacdo do codigo; 3) comunicagéo interna e reforco do cddigo;
4) comunicacdo corrente e externa do cddigo; e 5) existéncia recente da utilidade do cédigo
(SINGH, 2011).

As ferramentas para promocdo da ética em organizacdes sdo introduzidas na
administracdo publica brasileira, por meio de uma série de acBes que passa a constituir uma
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politica publica de gestdo da ética. Segundo Amorim (2000), esse processo se inicia em 22 de
junho de 1994, com o Decreto n° 1.171, que aprova o Codigo de Etica Profissional do Servidor
Puablico Civil do Poder Executivo Federal. E, em 2007, consolida-se com a institui¢do do Sistema
de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal, fundamentado na Constituicio Federal, art. 37;
na Lei n® 8.112/1990, Titulo IV; na Lei n° 8.429/1992; na Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT), art. 482, 483, 493 a 495 e 499; no Cddigo Penal, Titulo X; e na Lei n® 9.784/1999. Essas
acOes reafirmam os compromissos assumidos pelo Brasil ao ratificar trés convencdes
internacionais contra a corrup¢do: em 2000, OCDE; em 2002, OEA; e, em 2006, ONU. Ademais,
explicitam a percepgdo de que o arcabouco disciplinar e normativo néo é suficiente para alcangar
desvios de natureza ética, fato que agrava a sensa¢do de impunidade perante os agentes publicos.
Nesse sentido, sdo criadas Comissdes de Etica em cada 6rgdo do Poder Executivo Federal para
dar maior celeridade aos processos de apuracdo €tica, disseminar o codigo, orientar e promover
acOes pedagdgicas de internalizagéo dos preceitos.

O discurso da ética é incentivado por gestores que concordam que a ética deve nortear
todas as condutas, independentemente da posicdo hierarquica. No entanto, eles reconhecem que
a pratica organizacional esta longe de ser a desejada. Para Faria (2007), o discurso e as palavras
transformam-se em instrumentos antiéticos e orientam 0S processos para a construcdo de
mecanismos de dominacdo e controle, por meio de redes de simbolos destituidas de verdade. O
discurso, que deveria induzir a capacidade de conhecimento e construcdo do sujeito, torna-se
instrumento de negacgdo social e criagdo de uma imagem para atender as necessidades
organizacionais (FARIA; MENEGHETTI, 2007).

5. Recorte empirico

Como o discurso da ética presente nos coédigos de organizagfes publicas incentiva o
reconhecimento do individuo como sujeito das proprias acdes? A ética nas organizagdes propicia
a autonomia ou a heteronomia do individuo? O que esta por tras do discurso da ética, controle ou
desenvolvimento de valores? Para tentar responder as indagacdes propostas, foi realizada a analise
do discurso de quatro codigos de ética do Poder Executivo Federal: 1) o Cddigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, de 1994; 2) o Cddigo de
Etica da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab), de 2007; 3) o Codigo de Etica do
Tesouro Nacional, de 2008; e 4) o Codigo de Etica do Sistema BNDES, de 2009.

Dois critérios justificam a selecdo desses codigos: generalidade e especificidade na
mesma esfera de poder da administracdo publica — o Poder Executivo Federal —, corroborando
para 0 que Bauman (1997) assevera sobre a impossibilidade de existir um cddigo universal, nesse
caso, inclusive no ambito de uma Unica instituicdo. O primeiro cddigo constitui-se como
fundamento para elaboracdo de uma poélitica de gestdo da ética. Os outros trés surgem como
consequéncia do primeiro e devem obedecer aos parametros nele definidos. A facilidade de acesso
foi também fator determinante para a escolha, uma vez que os documentos sao publicos e
encontram-se disponiveis na internet.

Este trabalho faz parte de um projeto amplo para a analise dos programas de promogao
da ética na administracdo publica federal que se encontra em fase de constitui¢do, configurando-
se, portanto, como exploratdrio e preliminar, por isso o namero restrito de codigos analisados. O
Poder Executivo Federal é composto por 349 6rgdos, incluindo administracdo direta e indireta.
Conforme Resolugio n° 10/2008, da Comissio de Etica Publica da Presidéncia da Republica, os
entes publicos podem elaborar codigos especificos, mas a maioria ainda utiliza apenas o Cédigo
instituido pelo Decreto n® 1.171/1994. Na administracdo direta, ap6s busca no portal na internet,
de 24 ministérios, apenas 4 possuem codigo especifico. Cabe ressaltar que os codigos estudados
pertencem a 6rgdos da administracdo indireta, vinculados a ministérios que ndo publicaram
codigos especificos.

O material coligido foi analisado pelo método da analise do discurso, que, segundo
Orlandi (2005, p. 26), propicia a compreensdo de como um objeto simbolico produz sentidos.
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Assim, a analise resulta em evidenciar como o texto organiza os gestos de interpretacdo para
relacionar sujeito e sentido. O método procura, entdo, o real sentido na materialidade linguistica
e historica, trabalha nos limites da interpretacdo da lingua, porque é nela que a ideologia,
mecanismo estruturante do processo de significacdo, se materializa (ORLANDI, 2005).

O referencial tedrico apresentado indica dois critérios para analise dos cddigos de ética:
a promocdo da subjetividade, carcaterizada por consciéncia e liberdade de acdo (VAZQUEZ,
2002; FARIA; MENEGHETTI, 2007); e a instrumentalizacdo da ética, fundamentada em eficécia
e racionalidade instrumental (PAGES, 1993; SIQUEIRA, 2009; GOULEJAC, 2003;
HABERMAS, 2001; SENNETT, 2003). Nesse sentido, buscou-se identificar, na singularidade do
texto, as dimensfes subjetivas e instrumentais presentes nos cddigos e evidenciadas por
expressdes que guardam relagdo com uma ou outra perspectiva. Serd, portanto, observado um dos
fatores que determinam a eficacia de um cddigo segundo Singh (2011), o proposito do codigo. Os
resultados foram organizados em um quadro-sintese que identifica as evidéncias para os critérios
estabelecidos em cada c6digo analisado.

5.1. Apresentagdo dos dados
5.1.1. Cddigo de Etica Profissional do Servidor Pablico Civil do Poder Executivo Federal
O Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal,
foi o primeiro cddigo de conduta instituido para 6rgdos do Poder Executivo Federal, estabelecido
pelo Decreto n° 1.171 de 1994. Todos os 6rgdos e todas as entidades da administracdo pablica
federal direta e indireta devem implementé-lo e constituir uma comissdo de ética para garantir a
difusdo e aplicacdo do codigo. O cédigo € divido em dois capitulos. O primeiro subdivide-se em
trés secdes: Das regras deontoldgicas; Dos principais deveres do servidor publico; e Das
vedagdes ao servidor publico. O segundo capitulo ndo apresenta divisdes e trata com
exclusividade das comissbes de ética, cujo objetivo € orientar sobre a ética profissional do
servidor e apurar desvios.

5.1.2. Cddigo da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab)

O segundo codigo analisado foi elaborado para contemplar as necessidades especificas
da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab), empresa pablica criada em 1990, vinculada
ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), e cuja finalidade é gerir as
politicas agricolas e de abastecimento e assegurar 0 atendimento das necessidades basicas da
sociedade, preservando e estimulando os mecanismos de mercado. Publicado em 2007, o cédigo
é dividido em 16 partes: I. Considerac@es iniciais; 1. Dos principios e valores a preservar; I11. A
lealdade como dever fundamental; IV. Do respeito e da obediéncia a legislacdo; V. Da forma de
atuacdo e das responsabilidades; VI. Das relagdes interpessoais; VII. Da privacidade dos
colaboradores; VIII. Das relagdes com os fornecedores; IX. Das relagGes com os clientes; X. Da
comunicagdo social e do relacionamento com a imprensa; XI. Das rela¢cGes com outras entidades;
XI1. Da contribuicdo com as questdes sociais; XI11. Da busca pelo aperfeicoamento profissional;
XI1V. Da gestdo do cddigo; XV. Das atribui¢des do comité de ética; e XVI. Das disposi¢es finais.

5.1.3. Coadigo de Etica e de Padrées de Conduta Profissional dos Servidores da Secretaria
do Tesouro Nacional
O terceiro codigo analisado foi o Codigo de Etica e de Padrdes de Conduta Profissional
dos Servidores da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A secretaria foi criada em 1986,
pertence a estrutura do Ministério da Fazenda e constitui-se como 6rgédo central do Sistema de
Administracdo Financeira Federal e do Sistema de Contabilidade Federal. Publicado em 2008, o

codigo é apresentado em quatro capitulos: | — Disposi¢es preliminares; 11 — Das normas de
conduta; Il — Do comité de ética e de padrdes de conduta profissional; e IV — Das disposi¢des
gerais.

5.1.4. Cddigo de Etica do Sistema BNDES
O Cadigo de Etica do Sistema BNDES foi o quarto codigo analisado. O Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) é uma empresa publica federal fundada em
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1952, sujeita a supervisdo do Ministro de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comeércio
Exterior. A empresa constitui-se como o principal instrumento de financiamento de longo prazo
para a realizacdo de investimentos em todos 0s segmentos da economia, em uma politica que
inclui as dimens@es social, regional e ambiental. O Codigo de Etica do Sistema BNDES foi
publicado em 2009 para substituir o Cédigo de Etica Profissional dos Empregados do Sistema
BNDES, de 2002, com o objetivo de incorporar as transformacdes contemporaneas e indicar os
valores que orientardo a atuacdo e o compromisso das novas geragdes, a partir do entendimento
de que “s6 ha desenvolvimento com ética”. O codigo € composto por seis capitulos: Capitulo | —
Principios, valores éticos e compromissos; Capitulo Il — Das normas de conduta profissional,
Capitulo Il — Das condutas especificas; Capitulo 1V — Da gestao da ética no Sistema BNDES;
Capitulo V — Da disposicdo transitoria; e Capitulo VI — Das disposi¢des finais.

5.2. Analise dos dados
5.2.1. Coadigo de Etica Profissional do Servidor Pblico Civil do Poder Executivo Federal
A andlise do discurso do Codigo de Etica Profissional do Servidor Pblico Civil do Poder
Executivo Federal propicia verificar que o cddigo ndo se restringe a orientagdes sobre principios
e valores, ou seja, aos fundamentos sobre os quais se apoiam a conduta do servidor. Para além
disso, insere aspectos relativos ao processo de gestdo de pessoas sob a Gtica gerencialista. 1sso
pode ser evidenciado na primeira secdo do capitulo I, em que, no primeiro inciso, sdo elencados
como primados norteadores do servidor publico a dignidade, o decoro, o zelo, a eficéacia, pelos
quais se preservara a honra e a tradi¢do. No entanto, a eficacia, como afirma Gaulejac (2007), é
fundamento da gestdo pragmatica e, nesse sentido, pode ser considerada como fator dissonante
em um contexto ético.

I - A dignidade, o decoro, o zelo, a eficacia e a consciéncia dos
principios morais sdo primados maiores que devem nortear o servidor
publico, seja no exercicio do cargo ou funcgdo, ou fora dele, ja que
refletird o exercicio da vocacdo do proprio poder estatal. Seus atos,
comportamentos e atitudes serdo direcionados para a preservacao da
honra e da tradi¢do dos servicos publicos.

A afirmacdo de que a moralidade administrativa se integre no Direito também soa
discrepante no contexto em que se insere. Ora, se a moralidade publica deve integrar-se a norma,
por que falar de ética? Afinal, a ética constitui o elemento explicativo da moral e pressupde a
liberdade e a responsabilidade do sujeito (VASQUEZ, 2002). Além disso, a norma representa
apenas os padrdes minimos de conduta, estando sempre aquém dos padrdes de principios e valores
de uma sociedade.

IV- A remuneracdo do servidor publico é custeada pelos tributos pagos
direta ou indiretamente por todos, até por ele préprio, e por isso se
exige, como contrapartida, que a moralidade administrativa se integre
no Direito, como elemento indissocidvel de sua aplicagdo e de sua
finalidade, erigindo-se, como consequéncia, em fator de legalidade.

A defini¢do de Vasquez (2002) para ética ndo deixa ddvidas quanto a natureza do tema,
ao elencar liberdade e consciéncia como conceitos fundamentais de ética. Portanto, a referéncia a
conduta do individuo na vida-privada instrumentaliza o codigo para controlar o servidor de forma
ampla, sem deixar que ele crie espacos de individualidade.

VI - A funcdo publica deve ser tida como exercicio profissional e,
portanto, se integra na vida particular de cada servidor publico. Assim,
os fatos e atos verificados na conduta do dia-a-dia em sua vida privada
poderéo acrescer ou diminuir o seu bom conceito na vida funcional.
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Conforme o codigo: o esfor¢o pela disciplina requer cortesia, boa vontade, cuidado e
tempo. Essa assertiva introduz o comprometimento como elemento de conduta ética, mas ndo
indica a necessidade desse comprometimento ser estabelecido em nivel de consciéncia cidada de
um sujeito emancipado. Para Siqueira (2009), é justamente a premissa do comprometimento que
impossibilita o processo de emancipacdo do sujeito.

Ser ético, para o cddigo, &, inclusive, ndo incorrer em erros; assim como o respeito esta
relacionado ao conceito de colaboragdo, como uma referéncia de troca, e a assiduidade é vinculda
a ordem das relacdes sociais. Entretanto, a intolerancia aos erros carcateriza 0s modelos de gestao
pragmética e da ldgica racionalista, cujos parametros afastaram os individuos dos valores,
introduzindo maior importancia aos apectos cognitivos-instrumentais, e colaboraram para a
corrosdo do carater do trabalhador (WEBER, 1979; HABERMAS, 2001; SENNETT, 2003). Para
Gaulejac (2007), esses fatores promovem o processo de subordinacéo do individuo pela adaptacao
ao tempo e as necessidades produtivas.

As secdes segunda e terceira do capitulo I referem-se aos deveres e as vedagdes do
servidor publico. O codigo assume, nesse ponto, uma linguagem cerceadora, com definicdo clara
do que é obrigatdrio e proibido, preconizando conceitos — de produtividade, erro zero, escolhas
vantajosas, prestacdo de contas, respeito & hierarquia, organizacdo e atualizacdo — que
encontrariam maior consonancia no arcabouco teorico das politicas de recursos humanos, cujo
fundamento é a produc&o ideoldgica que da sentido aos registros econdémico, politico, psicoldgico
e de pratica organizacional (PAGES, 1993). Para o objetivo de orientar e explicitar valores e
principios morais, proprio para codigos de ética, melhor seria utilizar um discurso afirmativo, ja
gue o pressuposto da ética é a liberdade da pessoa humana.

XIV - S8o deveres fundamentais do servidor publico:

a) desempenhar, a tempo, as atribuigdes do cargo, funcdo ou emprego
publico de que seja titular;

b) exercer suas atribui¢cbes com rapidez, perfei¢do e rendimento, pondo
fim ou procurando prioritariamente resolver situac@es procrastinatorias,
principalmente diante de filas ou de qualquer outra espécie de atraso na
prestacdo dos servicos pelo setor em que exerca suas atribuicdes, com
o fim de evitar dano moral ao usuério;

O capitulo 11 é dedicado as Comissdes de Etica, que tém como fungéo fornecer registros
sobre conduta ética, para o efeito de instruir e fundamentar promocGes e aplicar a pena de censura
aos servidores que tiverem conduta divergente ao instituido no codigo. A previsdo de san¢do
evidencia o carater de controle desse instrumento.

XVIII - A Comissdo de Etica incumbe fornecer, aos organismos
encarregados da execucdo do quadro de carreira dos servidores, 0s
registros sobre sua conduta ética, para o efeito de instruir e fundamentar
promogdes e para todos os demais procedimentos proprios da carreira
do servidor publico.

XXII - A pena aplicavel ao servidor publico pela Comissio de Etica é
a de censura [...].

5.2.2. Cddigo da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab)

O cdédigo da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab) apresenta diferencas em
relacdo ao Cadigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal
que refletem a capacidade de o cddigo propor maior assertividade na promogao da subjetividade
do sujeito, em que pesem necessidades, desejos, experiéncias, sentimentos, percepcdes,
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consciéncia e razdo. N&do ha capitulos sobre vedacGes nem deveres. Todos os capitulos procuram
caracterizar as relagdes estabelecidas pelo servidor no exercicio da funcéo publica.

Nas considerac@es iniciais, 0 codigo prevé como valores fundamentais a integridade, a
confianca e a lealdade, o respeito, a valorizagdo do ser humano em sua privacidade, a
individualidade e a dignidade. Estabelece, ainda, o grau de importancia da ética e relaciona-o com
a credibilidade. Explicita a necessidade de uma consciéncia ética pelo elo estabelecido entre a
fundamentacdo ética de uma organizacao e 0s preceitos morais de seus colaboradores.

A fundamentagdo ética de uma organizagdo resulta, basicamente, dos
preceitos morais de seus colaboradores (administradores e
servidores/funcionarios), que devem seguir um conjunto de normas e
principios de conduta, consubstanciado em padrdo de comportamento
exemplar e irrepreensivel. A ética deve estar presente em qualquer
empresa, independentemente de seu porte. Entretanto, quanto mais
importante for a ética dessa empresa, maiores serdo sua visibilidade e
credibilidade.

Os principos éticos de respeito e compromisso com o bem, a honestidade, a dignidade, a
lealdade, o decoro, o zelo, a responsabilidade, a justica, a isen¢do, a solidariedade e a equidade
sdo explicitados para respaldar o que o cddigo estabelece como objetivo de gestdo ética: contribuir
para o desenvolvimento pessoal e profissional de todos 0s seus integrantes, observando o interesse
social. Contudo, o codigo ndo escapa de relacionar a ética com o fiel cumprimento das normas
legais e dos regulamentos e também n&do deixa de mencionar a necessidade de vigilancia para que
impere, sempre, “a boa gestdo empresarial”.

A instituicdo precisa estar convicta de que, para se consolidar e
desenvolver, deve pautar suas acOes em objetivos empresariais e
principios éticos precisos, que sejam bem compartilhados entre os
dirigentes e funcionarios da Companhia (colaboradores). Seus atos
devem ser norteados pela integridade, confiancga e lealdade, e também
pelo respeito e pela valorizagdo do ser humano, em sua privacidade,
individualidade e dignidade. Tem como objetivo ser uma referéncia de
gestdo ética na administracdo, que contribua para o desenvolvimento
pessoal e profissional de todos os seus integrantes, observando o
interesse social.

No capitulo sobre as relagfes interpessoais, 0s conceitos de contribui¢do para um bom
ambiente de trabalho, com urbanidade, cortesia e respeito, colaboragdo, espirito de equipe,
lealdade e confianca, reafirmam o proposto nas considerag@es iniciais. Entretanto, o cddigo
diverge quando comparado ao primeiro codigo analisado e deixa explicito:

A vida privada é um direito fundamental do ser humano, devendo a
Companhia manter o comportamento e a postura adequados, evitando
a interceptacdo de e-mails ou de conversas telefénicas, o que
configuraria uma grave violagdo ética.

Em cada capitulo, o codigo reafirma principios éticos universais, como honra, respeito,
zelo, dignidade humana e solidariedade. Além disso, traca o perfil dos gestores da ética cujas
caracteristicas devem ser: carater conciliador com consciéncia para mitigar desigualdades e
encontrar soluges justas, sempre observando a necessidade de guardar o sigilo.

Esses representantes deverdo ser indicados pelas chefias imediatas das
respectivas areas, entre aqueles que nunca sofreram punicdo
administrativa, possuam caracteristicas conciliadoras e a consciéncia de
mitigar as desigualdades, para o encontro de solugdes justas.
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Nos capitulos XIIl e XV, o cadigo refere-se a alguns elementos gerencialistas de gestao
de pessoas, tais como atualizacdo de conhecimentos e avaliacdo de desempenho. E a comissdo de
ética tem explicitado o papel de gestora. Em que pesem 0s aspectos cognitivo-instrumentais
presentes no codigo, verifica-se o esforgo de enfatizar os atributos pratico-morais como a
valorizagdo da pessoa humana, e o pressuposto da formacdo de uma consciéncia ética.

Os colaboradores da Conab devem, de forma continua, atualizar os seus
conhecimentos, objetivando a manuten¢cdo ou melhoria de sua
capacidade profissional, e a prestacdo de melhores servicos aos clientes.
A Companhia, por sua vez, além de estimular, deve avaliar o
desempenho dos seus colaboradores, com base no mérito real
demonstrado.

5.2.3. Coadigo de Etica e de Padrées de Conduta Profissional dos Servidores da Secretaria
do Tesouro Nacional
O Cadigo de Etica e de Padrdes de Conduta Profissional dos Servidores da Secretaria
do Tesouro Nacional, no Capitulo | — Disposi¢Ges preliminares, define os servidores que se
submetem ao cddigo, bem como estabelece o compromisso desses servidores em acata-lo. O
Orgdo compromete-se, ainda, em entregar a cada servidor admitido um exemplar do cédigo. Nesse
capitulo, ndo ha mencdo a principios e valores éticos.

No Capitulo Il — Das normas de conduta e no Capitulo 11l — Do comité de ética e de
padrdes de conduta profissional, o codigo apresenta se¢cfes com deveres e vedagoes, atribuicdes,
funcionamento e san¢es, apresentando peculiaridades que identificam a natureza do 6rgdo. No
capitulo 11, fica evidente a preocupagdo em coibir condutas indevidas relativas a utilizagdo de
informacdes privilegiadas sobre operagdes financeiras. Na Se¢do | — Dos Padrdes de Conduta
Profissional, incisos I e 1l, do art. 4°, o codigo estabelece que: cabe ao servidor “ter elevada
conduta profissional, agindo sempre com zelo, honradez e dignidade; devendo o servidor ser
estritamente profissional, cordial e imparcial no tratamento com o publico, sempre tendo em vista
a defesa do interesse publico”. Esses preceitos expressam o pensamento weberiano (1971; 1979)
da burocracia ideal, podendo, ainda, sintetizar o processo de racionaliza¢do que induz & perda de
liberdade, embora se apresente sob a perspectiva da ética das consequéncias ao introduzir a defesa
do interesse publico.

Os principios e valores éticos que deveriam nortear o discurso do cddigo aparecem
dispersos e se confundem com premissas organizacionais. Esses elementos aparecem, ao longo
do texto, na seguinte ordem: zelo, honradez, dignidade, profissionalismo, cordialidade,
imparcialidade, competéncia, diligéncia, aprimoramento técnico, atualizacdo permanente, sigilo,
principios da legalidade, cortesia, respeito, boa vontade, solidariedade, espirito de equipe,
confianca, assiduidade, ordem, igualdade de oportunidades, exatiddo e qualidade do trabalho,
lealdade & instituicdo, e observancia dos principios de eficicia, economicidade, legalidade e ética.
Os 27 termos expressam um politeismo de valores que forjam a perda do sentido, como verificado
por Weber (1979).

O cddigo do Tesouro Nacional é minucioso em alguns aspectos, como € o caso do inciso
IV, art. 4°, do capitulo 11, na Se¢éo | — Dos Padrdes de Conduta Profissional:

IV - procurar fazer-se acompanhar de um colega de trabalho, ao
participar de encontros profissionais com pessoas ou instituicdes que
tenham algum interesse junto ao Tesouro Nacional, sendo
recomendavel o registro dos assuntos tratados em ata ou em outro
documento equivalente;

Cinco artigos do cédigo sdo destinados a deveres e vedacdes, dos quais 35 incisos
compdem, respectivamente, os artigos 5° e 6°. A Se¢do Il — Das Vedagdes, do capitulo I, elenca
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18 incisos, dos quais seis também se caracterizam por detalhar padrfes de conduta proprios da
instituicdo. Apesar de o inciso XII resumir a questdo ao vedar a utilizagdo de informacdes
privilegiadas em beneficio prdprio, os incisos de XIIl a XVIII versam sobre a conduta do
individuo em situaces que envolvam operagdes financeiras.

XIII - efetuar aplicagdes de recursos particulares em operacdo em que
estiver participando ou de que tiver conhecimento em razdo da funcéo
publica;

XV - adquirir e negociar, diretamente, qualquer titulo da divida pablica
mobiliéria federal, exceto se observadas as seguintes regras: [...];

XVIII - realizar operagfes com derivativos de titulos da divida publica
mobiliéria federal e de a¢Bes de empresas estatais federais.

O cddigo inclui, assim, aspectos inerentes a um regimento interno e cunho disciplinar em
que ha preocupacdo excessiva com fatores especificos da instituicdo, mas que ndo cumprem a
funcdo de orientar a conduta de forma a estimular a formacdo do individuo. Falha em néo
explicitar os principios e valores. Prevalecem os interesses da instituicdo em detrimento do
estimulo a uma conduta ética propicia a emancipacdo do sujeito. O codigo também ndo escapa
aos principios gerencialistas.

Xl - pautar a realizacéo das atividades profissionais e de representacéo
externa pelo atendimento da missdo institucional e interesses da
Secretaria do Tesouro Nacional e observancia dos principios de
eficacia, economicidade, legalidade e ética;

O Capitulo 11l — Do comité de ética e de padrbes de conduta profissional define a
composicao, as atribuicdes e o funcionamento do comité de ética, assim como as sangdes a serem
aplicadas pelo comité ao servidor que infrinja o codigo. O Capitulo IV — Das disposic¢Ges gerais
explicita que se aplicam “subsidiariamente a este Codigo as normas do Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e do Cédigo de Conduta da
Alta Administracdo Federal”.

5.2.4. Cddigo de Etica do Sistema BNDES

O quarto cddigo analisado, 0 Codigo de Etica do Sistema BNDES, é de observancia
obrigatoria para todos aqueles que participam do Sistema BNDES, inclusive prestadores se
servicos e clientes, constituindo um compromisso individual e coletivo. Para tornar efetivo esse
compromisso, o codigo prevé que, em licitacbes e contratos, deverd constar clausula de
observancia a ele, e os participantes devem atuar como orientadores para 0 cumprimento do
cadigo.

No Capitulo | — Principios, Valores Eticos e Compromissos, ficam estabelecidos os
seguintes principios: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia;
valorizag&o do trabalho humano e da livre iniciativa; prevaléncia do interesse publico; respeito a
dignidade humana; valorizacdo do corpo funcional com programas para preservacdo da saude
fisica e mental; justica; cooperacdo; inovacao e busca da exceléncia; mérito, respeito, cortesia,
liberdade, honestidade; transparéncia; desenvolvimento sustentavel; “ética, como valor
fundamental que deve orientar o desenvolvimento integral do ser humano”.

Como verificado no codigo da Secretaria do Tesouro Nacional, a multiplicidade de
valores e principios organizacionais impele o individuo & alienagdo, ainda que se pretenda a
construcdo de uma identidade coletiva (SENNETT, 2003) e denota a perda de sentido (WEBER,
1979).
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No Capitulo 1l — Das normas de conduta profissional, art. 2°, ficam estabelecidos o0s
padrdes de conduta profissional a serem observados: “agir com integridade, competéncia,
dignidade e ética”; “atuar profissionalmente de forma ética e de modo a assegurar credibilidade a
institui¢do”; “isengdo no julgamento e pelo comedimento nas suas manifestacdes publicas”. Nesse
capitulo, a partir dos principios e valores estabelecidos, firma-se 0 compromisso das agdes.

Agregam-se competéncia, capacitacao e resultados aos padrdes de conduta.

VIII. agir com consciéncia de que seu trabalho é regido por principios
éticos gque se materializam na adequada prestacao dos servicos;

O Capitulo 11l — Das condutas especificas divide-se em sete se¢Bes: Secdo | — Das
informacdes privilegiadas; Secdo Il — Dos conflitos de interesses; Secdo |11 — Das transagdes com
valores mobiliarios; Secéo IV — Das atividades paralelas; Se¢do V — Do relacionamento interno
e externo ao Sistema BNDES; Sec&o VI — Do recebimento de presentes; Se¢do VII — Da utilizagio
de recursos materiais. Para 0s casos especificos de cada uma das se¢es, o cddigo traz conceitos,
orientacbes de conduta e procedimentos, inclusive providéncias para prevenir desvios e
descumprimento ao cddigo, assim como indica a necessidade de consulta &8 Comiss&o de Etica do
BNDES para casos de duvidas. A se¢do Il traz um elemento que se relaciona de forma direta
com a atividade-fim do 6rgdo e denota preocupacao especifica em relacdo as areas financeiras.

Art. 13. Os participantes comprometem-se a informar a éarea
responsavel pela gestdo de recursos humanos no Sistema BNDES, [...],
as operacdes relevantes que efetuarem com valores mobiliarios, [...].
[...] consideram-se operacGes relevantes aquelas que somadas
totalizem, em cada més, valor igual ou superior a R$ 20.000,00 (vinte
mil reais).

No capitulo 1V, o cddigo traz duas se¢Ges que tratam da organizagéo da gestdo da ética e
das sangdes aos desvios, a cargo da Comissio de Etica do Sistema BNDES (CET/BNDES). No
Capitulo VI — Das disposices finais, o cédigo reafirma o compromisso de ampla divulgagao,
orientacdo e inser¢do do instrumento nas atividades de selecdo e capacitagdo dos empregados.
Nele, ndo se exclui a necessidade de revisdo periddica do cédigo para o manter atualizado.

O texto e a estrutura do codigo privilegiam os principios adotados, que, de forma
assertiva, sdo reiterados ao longo das se¢des. Ndo ha um capitulo exclusivo para vedacdes, ainda
que elas sejam indicadas por meio dos compromissos. A palavra “eficacia” ndo aparece ao longo
do texto; as caracteristicas gerencialistas, ao incluir competéncia, capacitacao e resultados, estdo
vinculadas ao compromisso de atuar a partir dos principios elencados no capitulo 1. Contudo,
como nos lembra Siqueira (2009), a subjetividade do trabalhador é manipulada pela organizacéo,
por meio do comprometimento. Os vinculos estabelecidos entre empresa e trabalhador sdo
fortalecidos. No entanto, esse € um dos fatores que acabam por solapar a possibilidade de
emancipacéo do sujeito.

5.2.5. Resultados

O processo de instrumentalizacdo da ética, conforme apresentado no arcabouco teorico,
pode ser observado a partir dos processos de abstracdo e objetivaco e do estabelecimento de
vinculos por meio de homogeneizacao de valores e comprometimento, cujos fundamentos nédo
sdo os principios e os valores morais, mas a eficacia (PAGES, 1993: SIQUEIRA, 2009;
GOULEJAC, 2003). Nesse sentido, o predominio da racionalidade instrumental conduz as perdas
de liberdade e sentido, que podem se traduzir pela corrosdo do cardter do trabalhador
(HABERMAS, 2001; SENNETT, 2003). Assim, enquanto a racionalidade é elevada a valor
supremo, o discurso da ética torna-se instrumento de negacdo social e criacdo de uma imagem
para atender as necessidades organizacionais (FARIA; MENEGHETT], 2007).
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A promocao da subjetividade, por outro lado, caracteriza-se pela no¢do de que a conduta
ética tem fundamento a partir da consciéncia e da liberdade de acdo. Sendo assim, os discursos
dos codigos de ética deveriam induzir a capacidade de conhecimento e constru¢do do sujeito
(VAZQUEZ, 2002; FARIA; MENEGHETTI, 2007). Esse processo se viabiliza por meio do
reconhecimento de necessidades, desejos, experiéncias, sentimentos, percepg¢des, consciéncia e
razdo, sem deixar de considerar que ética é pratica de perceber limites a partir dos fundamentos
gue norteiam a vida moral de uma sociedade.

A andlise dos dados possibilitou elencar 29 evidéncias, que sao identificadas por codigo
de ética analisado e classificadas quanto aos critérios de promocdo da subjetividade e
instrumentalizacdo da ética, conforme configurado no quadro 1. As evidéncias caracterizam e
resumem o contetdo geral dos textos de cada um dos cddigos analisados a partir dos enunciados;
das relagbes entre valores e circunstancias sociais, politicas e econdmicas; das previsdes de
penalidades, avaliacBes e controle. Nesse proposito, o quadro-sintese permite explicitar as
unidades nas quais o elemento discursivo se estabelece.

Quadro 1 - Classificagédo das evidéncias por codigo de ética

Codigo de Etica Profissional do Servidor Piblico Civil do Poder Executivo Federal

Evidéncias Classificacdo
Instrumentalizacdo da

1. Nao se restringe a orientagdes sobre principios e valores. ética
Instrumentalizacdo da

2. O respeito é relacionado ao conceito de colaboracéo. ética
Instrumentalizacdo da

3. Eficacia aparece como um valor ético. ética

4, Preconiza que moralidade administrativa se integre ao [T_strumentallzagao da

Direito. etica
Instrumentalizacdo da

5. Conduta do individuo observada, inclusive, na vida privada. | ética

6. Comprometimento como elemento de conduta ética: o Instrumentalizacdo  da

esforgo pela disciplina requer cortesia, boa vontade, cuidado e tempo. etica

Instrumentalizacdo da
7. Intolerancia aos erros. ética

Instrumentalizacdo da
8. Previsdo de deveres e vedagOes a conduta do servidor. ética

Instrumentalizacdo da
9. Previsdo de sancdo. ética

Codigo de Etica da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab)

Evidéncias Classificacdo

Promocéao da

10. Integridade; confi lealdade; ito; valorizagéo d
ntegridade; confianca e lealdade; respeito; valorizagéo do ser subjetividade

humano em sua privacidade; individualidade e dignidade.
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11. O grau de importancia da ética relaciona-se com a
credibilidade.

Instrumentalizagéo
ética

12. Consciéncia ética estabelecida por meio da fundamentagéo | Promocao da
gética de uma organizacdo e dos preceitos morais de seus|subjetividade
colaboradores.
13. Contribuir para o desenvolvimento pessoal e profissional de | Promoc&o da
todos os seus integrantes, observando o interesse social é objetivo de | subjetividade
gestdo ética.
14. Etica relacionada ao fiel cumprimento de normas legais e [n;trumentallzagao da
regulamentos. etica
Instrumentalizacdo da
15. Império, sempre, da boa gestdo empresarial. ética
Promocéo da
16. A vida privada como direito fundamental do ser humano. subjetividade
17. Avaliacdo de desempenho com base no mérito real Instrumentalizagdo  da

demonstrado.

ética

Codigo de Etica e de Padrdes de Conduta Profissional dos Servidores da Secretaria do

Tesouro Nacional

Evidéncias Classificagéo
Instrumentalizacdo da

18. Previsdo de deveres e vedagoes. ética
Instrumentalizacdo da

19. Preocupacao excessiva com fatores especificos da instituicao. | ética
Instrumentalizagdo da

20. Né&o explicita os principios e os valores. ética

21. Atendimento a missdo e aos interesses institucionais deve I/r;_strumentallza(;ao da

pautar as atividades. etica
Instrumentalizagdo da

22. Principios: eficacia, economicidade, legalidade e ética. ética
Instrumentalizagdo da

23. Previsdo de sangdes. ética

Codigo de Etica do Sistema BNDES

Evidéncias Classificacdo

24. Competéncia, capacitagcdo e resultados como padrfes de [n_strumentallzagao da

conduta. etica

25. Conceitos, orientacdes de conduta e procedimentos, inclusive Promogao da

providéncias para prevenir desvios e descumprimento ao codigo.

subjetividade
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Instrumentalizagdo da
26. Organizacdo da gestdo da ética e das sancOes aos desvios. ética

Promocéo da
27. Principios reiterados ao longo das se¢oes. subjetividade

Instrumentalizagdo da
28. Vedag0es indicadas por meio dos compromissos. ética

29.  Competéncia, capacitagio e resultados vinculados ao (Iér:i'sg;umentallzagao da

compromisso de atuar a partir dos principios estabelecidos.

Fonte: Elaborado pelas autoras a partir da emergéncia dos dados analisados.

No entanto, em que medida o discurso da ética em organizag¢Ges publicas incentiva o
reconhecimento do individuo como sujeito das prépias acbes? As evidéncias mostram a
predominancia de caracteristicas de “instrumentalizacdo da ética” em detrimento das
cararcteristicas de “promogdo da subjetividade” no discurso dos codigos estudados. Das 29
evidéncias elencadas, seis sdo de “promocio da subjetividade”, sendo que, no Cddigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e no Codigo de Etica e de
Padrdes de Conduta Profissional dos Servidores da Secretaria do Tesouro Nacional, elas néo
sdo encontradas. Esses codigos ndo estimulam ou trazem consigo uma preocupagdo subjacente
para o desenvolvimento da subjetividade humana e, por conseguinte, tampouco propiciam a
emancipac&o do sujeito, servidor publico e cidaddo. O Cadigo de Etica da Companhia Brasileira
de Abastecimento (Conab) e o Cddigo de Etica do Sistema BNDES denotam uma evoluggo.
Embora, ainda, explicitem influéncias gerencialistas, eles trazem em todo o discurso a perspectiva
de estimulo ao desenvolvimento da vontade e da reflexibilidade do individuo, ao reforcar os
principios éticos e estabelecer a relacdo entre sujeito e sociedade. Eliminam do discurso a
negacéo, fonte de regulagdo social, conforme classificado por Enriquez (2001).

A ética nas organizagdes propicia a autonomia ou a heteronomia do individuo? A andlise
dos quatro discursos ajuda a responder essa pergunta, na medida em que se utilizam os conceitos
de ética e autonomia para fazer a reflexao. Se o conceito de ética fosse considerado em esséncia,
a ética nas organizac@es seria um instrumento valido para o desenvolvimento da subjetividade e
da emancipacédo do sujeito. Como nos lembra Aristdleles (2007), a moderagéo € o fundamento
ético, e Weber (1971) assevera: a harmonia entre a ética da convicagcdo e a ética da
responsabilidade torna um homem verdadeiro. No entanto, a manipulacdo do conceito de ética,
ou o desconhecimento de como traduzir esse preceito para a pratica organizacional, pode levar a
equivocos como os evidenciados no Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal. Assim, a instrumentalizacdo da ética passa a ser fonte de heteronomia,
promovendo o distanciamento e o autocontrole, fatores que, para Zatti (2007), ndo libertam o
homem. Afastam o individuo dos conceitos de liberdade, consciéncia e sociabilidade,
prevalecendo o estado de alienacdo (VASQUEZ, 2002; SENNETT, 2003).

O que se depreende do discurso da ética na administracdo publica federal: controle ou
desenvolvimento de valores? No Cédigo de Etica Profissional do Servidor Ptblico Civil do Poder
Executivo Federal e no cddigo de ética do Tesouro Nacional, o discurso da ética instrumentaliza
valores e principios e mistura conceitos; no Codigo de Etica da Companhia Brasileira de
Abastecimento (Conab) e no Codigo de Etica do Sistema BNDES, procura promover o
desenvolvimento do sujeito e estimular a capacidade de questionamento. Isso nos induz ao
pensamento de que 0s primeiros representam mais controle que desenvolvimento de valores; 0s
Gltimos, mais desenvolvimento de valores que controle.

Os quatro codigos podem ser considerados como um processo evolutivo da dindmica de
promog&o da ética na administracdo pablica federal. O Codigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal foi elaborado em 1994, e as atualizagbes nédo
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promoveram mudancas substanciais; permanecem os conceitos gerencialistas. O Codigo de Etica
da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab) e o Cddigo de Etica do Sistema BNDES
foram aprovados em 2003 e 2009, respectivamente, e estabelecem outro paradigma. Introduzem
a retorica de reafirmacdo dos principios fundamentais da ética e procuram eliminar alguns
aspectos gerencialistas. De maneira geral, pode-se dizer que eles tendem, em comparagao com 0s
dois outros cddigos analisados, a estimular a valorizagdo da pessoa humana e, com isso, ampliar
oportunidades para autonomia do individuo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Compreender a realidade laboral marcada pela subjetividade, decorrente das incertezas
advindas da inter-relacdo de interesses, das necessidades e dos desejos, ndo constitui uma tarefa
simples. Para Weber (1979), isso se explica pelo afastamento dos individuos dos valores, a partir
da desconexdo dos sistemas reflexivos do pensamento utdpico, da dessacralizagdo e da assungdo
da ciéncia e da técnica como ordenamentos da realidade. Apesar de 0 homem moderno conhecer
a forma subjetiva de escolher valores, a perda de sentido e de liberdade fundamenta-se na
impossibilidade de decidir entre uma ética fundamentada em valores e uma ética instrumental.
Assim, a reificacdo da vida humana e a alienacéo do individuo na modernidade encontram-se na
contramao da busca pela autonomia do sujeito. O estado de alienacdo decorre da submissdo do
individuo ao cotidiano racional que impede a construcdo de uma identidade coletiva. Esse projeto
de modernidade apoia-se, assim, na fragmentacdo do homem, no dilaceramento da identidade de
trabalhador (WEBER, 1982; HABERMAS, 2001; SENNETT, 2003).

O questionamento da racionalidade como valor supremo inicia-se pelo entendimento de
que a realidade social é atravessada por multiplos paradoxos. Nesse contexto, a ética ndo tem sido
suficiente para mobilizar o aparelho estatal como instincia distributiva do bem comum.
Tampouco a institui¢do de codigos de conduta é suficiente para reverter o processo de subsungdo
do mundo da vida pelo mundo sistémico ou criar possibilidades de desenvolvimento de uma
consciéncia pela qual se estabeleca a identidade do servidor publico como cidaddao que se
reconhece socialmente inserido, para a promog¢ao do bem comum. Assim, a logica econdmica
invade todas as possibilidades da existéncia por meio da negagdo peremptodria de direitos e a
concessao de beneficios temporarios, ainda que forjada em um discurso de promogao da ética.
Nessas condigdes, o servidor publico, como o trabalhador da iniciativa privada, encontra-se
alienado, com a identidade dilacerada ¢ impedido de mobilizar a constru¢do de uma identidade
coletiva.

A analise do discurso dos codigos possibilita a inferéncia de que a instrumentalizagéo da
ética contribui para o aprofundamento dos modelos gerencialistas de gestdo desenvolvidos em
organizagdes privadas e importados para o servigo publico. Essa l6gica ndo parece contribuir tanto
para o que se entende como ética quanto para o que se pretende de um servico publico mobilizado
para a elevacdo do individuo a condi¢do de sujeito cidaddo em busca de uma sociedade com
justica social. No limite, como nos lembra Faria (2007), o discurso, que deveria induzir a
capacidade de conhecimento e construgdo do sujeito, torna-se instrumento de negacéo social e
criacdo de uma imagem para atender as necessidades organizacionais. Os resultados dessa analise
corroboram com os achados de Moraes et al. (2012) que asseveram a prevaléncia da racionalidade
instrumental e dos conceitos de modernidade no contexto empresarial. Para os autores, a busca
dos fins e o cumprimento das normas prevalecem sobre a reflexdo pessoal e a acdo fundamentada
em valores éticos. Nesse sentido, a esfera publica, em vez de se diferenciar, se equipara ao ambito
privado; ambos se encontram em mesmo patamar ao promoverem a alienacdo do trabalhador.
Cabe, no entanto, salientar que o namero restrito de cddigos estudados ndo possibilita a
generalizagdo, em que pese indicar uma tendéncia.

A andlise dos codigos de ética por meio do método da anélise do discurso leva a inferéncia
de que conceitos gerencialistas influenciaram a elaboracéo dos codigos. Isso pode ser explicado
pelo momento histérico em que o primeiro cédigo foi elaborado. Importante ressaltar que, por
meio da andlise do material empirico, se pode evidenciar o pouco conhecimento por parte dos
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elaboradores sobre como utilizar os preceitos éticos no que se refere a autonomia do sujeito
perante os dilemas organizacionais.O Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal apresenta mais elementos da perspectiva gerencialista que aspectos
indicadores de subjetividade. O codigo de ética do Tesouro Nacional apresenta um contetdo
difuso, em que os aspectos morais e éticos sdo tratados de forma regimental, com caracteristicas
instrumentais. O Cddigo de Etica da Companhia Brasileira de Abastecimento (Conab),
entretanto, introduz uma perspectiva mais assertiva sobre a questéo da subjetividade. Por fim, o
codigo de ética do BNDES apresenta um contetido com caracteristicas instrumentais, embora
procure uma forma assertiva de estabelecer o controle, notadamente pela inser¢do da palavra
“comprometimento” ao longo do texto. Segundo Siqueira (2009), essa expressdo, associada a
homogeneizagédo de valores, minam a possibilidade de emanciap¢édo do sujeito.

Para maior compreensdo do discurso da ética no &mbito do governo federal, faz-se
necessario aprofundar a andlise inserindo outros indicadores de subjetividade, bem como
aumentar o namero de cddigos analisados. Pesquisas futuras podem, ainda, verificar os conceitos
utilizados por meio de indicadores de valores e principios. Faz-se, necessario, também, ampliar o
levantamento da quantidade de cddigos especificos elaborados no ambito da administracdo
publica federal, em relagio ao niimero de 6rgdos que utilizam o Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal como Unico norteador para a conduta do
servidor publico. Esse procedimento constitui fator preponderante para verificar as orientacdes
sobre ética que prevalecem no Poder Executivo Federal.
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DISTRITO FEDERAL, DE 2010 A 20122
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Elioenai Dornelles Alves®

1. Introducéo

Em um mundo em rapida transformacéo, o reposicionamento de instituicdes publicas e
privadas vem desencadeando, nas Ultimas duas décadas, um movimento politico, econdmico e
juridico que tem colocado em risco importantes conquistas sociais. Esse movimento, de cunho
neoliberal, tem tido expressdo nos paises em desenvolvimento, como o Brasil, principalmente
pela privatizacdo de ativos e de agdes e servicos constitucionalmente de natureza publica, que
estavam nas maos do Estado. Assim, ha encolhimento do Estado, e préaticas gerencialistas,
administracdo publica gerenciada, entre outras novidades, ddo nome a esses movimentos
realizados pelo Estado brasileiro (IBANEZ; VECINA NETO, 2007).

Para Costa e Silva (2004), existe uma tendéncia internacional, nos debates referentes a
modernizacdo da administracdo publica, de revisdo do papel do Estado a partir do postulado de
gue esse ndo deve, necessariamente, fazer tudo por si mesmo, mas contratar e regular outrem para
a execucao dos servigos por meio da separacdo das macrofungdes: financiamento, regulacéo e
prestacao de servigos.

Muitos paises, como Chile, Portugal, Franca e Inglaterra, vém defendendo e pondo em
pratica essa nova concepcdao de Estado, que, segundo Rollo (2007), caracteriza o Estado-
empresario, cujas caracteristicas seriam concorréncia entre 0s servigos publicos, énfase em
objetivos e resultados gerenciais maiores que em suas finalidades sociais, captagdo de recursos
na sociedade, obsesséo pela eficiéncia em detrimento da efetividade de suas agdes, transformacéo
dos cidaddos portadores de direitos em consumidores e descentralizacdo do poder segundo a
I6gica de mercado, além de privatizacdes de fungdes tipicas do Estado.

Bresser Pereira (2008) defende que o desenvolvimento econdémico é possivel somente
guando o Estado-nacdo pode contar com um Estado eficiente. Os empreendedores privados fardo
a maior parte do investimento de que a sociedade necessita, mas um Estado competente sera

2 Ensaio tedrico submetido para avaliagdo como parte do processo de obtengio do titulo de doutor no Programa de P6s-Graduagdo em
Administragdo (PPGA), da Universidade de Brasilia.

3 (In memorian) Estudante de doutorado no Programa de Pés-Graduagdo em Administragdo (PPGA), da Universidade de Brasilia, até
margo de 2014. Infelizmente o tempo n&o foi suficiente para que nosso amigo e aluno finalizasse o curso.

4 Professora orientadora e amiga. Programa de Pds-Graduag&o em Gestéo Plblica (PPGP), da Universidade de Brasilia.

5 (In memorian) Professor orientador e amigo. Programa de Pds-Graduagdo em Gestdo Publica (PPGP), da Universidade de Brasilia.
Infelizmente o nosso amigo partiu em julho de 2015, sem ver o resultado deste ensaio.
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crucial para criacdo das condi¢des institucionais e econdmicas de acumulagdo de capital e de
crescimento.

Para Di Pietro (2001, p. 28), um dos objetivos da reforma do Estado é transformar o
“Estado prestador de servi¢o” em “Estado subsidiario”. Na base da Reforma do Aparelho do
Estado, esta o principio da subsidiariedade, que se estrutura em duas ideias basicas:

1. a que trata sobre direitos individuais, que traz, como consequéncia, o respeito a liberdade
de iniciativa; com isso, privilegia-se a iniciativa do particular, s6 devendo o Estado atuar
nas areas em que a atuacdo privada seja deficiente; assim, o principio da subsidiariedade
limita a acdo do Estado;

2. aque trata de incentivo e de ajuda a iniciativa privada, significando que, embora o Estado
deva respeitar a liberdade individual, também deve incentivar e ajudar os particulares
guando esses ndo tenham condigdes de se desenvolver sozinhos.

De acordo com Robles e Fischmann (1995), o processo de reposicionamento do Estado
na economia de varios paises tem se apresentado segundo trés vertentes basicas: a privatizacdo
e/ou desestatizacdo, a desregulamentacdo e a reestruturacdo das empresas estatais. Nesse ultimo
aspecto, ganha relevancia a discussdo a respeito da implantacdo do contrato de gestdo como
ferramenta de gestdo publica de empresas e setores governamentais.

Considerando que o Distrito Federal parece estar na contramdo da adogdo dessa
modalidade, em razdo dos baixos indices de recursos empregados em contratos de gestdo
(atualmente em torno de 4,5% do total de recursos empregados), € que o presente trabalho objetiva
promover uma discussdo acerca dos caminhos da contratualizagdo no setor de satde publica do
DF, objetivando identificar a forma de implantacéo, a viabilidade (ou ndo) dessa modalidade no
campo da gestdo publica e os fatores para a pouca adocao dessa ferramenta no ambito do DF.

2. Reforma da satde publica no contexto do sistema Unico de Satde (SUS)

Como fruto das lutas populares e sindicais, a area da satde foi a que mais obteve sucesso
no que diz respeito ao fortalecimento dos direitos sociais, fato refletido na Constitui¢do de 1988.
Com perfil bastante programatico em diversos aspectos, essa carta constitucional prop6s um novo
ordenamento ao setor de saude, propiciando um desenho particular em aspectos ético-politicos
fundamentais (NOGUEIRA; MIOTO, 2006). Universalizou-se o direito a salde, apontando para
a garantia do pleno acesso aos servicos sem quaisquer critérios de exclusdo ou discriminagao.
Abriram-se espacos para as decisGes politicas no campo sanitario, compartilhadas com o0s
usuarios, e para a gestdo democratica dos servicos de saide por meio da participacdo popular,
possibilitando o controle social, por diferentes sujeitos coletivos, que interagem entre si e com o
Estado. Esse avanco foi reiterado, em 1990, com a aprovacdo da Lei n.° 8.080 e da Lei n° 8.142
(NOGUEIRA; MIOTO, 2006).

E entdo, no inicio dos anos 1990, que comeca a implantag&o do Sistema Unico de Satde
(doravante SUS). Na viséo de Castro (2009), a reforma sanitaria configurou uma ruptura pioneira
no padrdo de intervencdo estatal no campo social e tornou a salde a primeira politica social
universal no Brasil. Ao introduzir a nogdo de direito social e instituir um sistema de salde de
acesso universal e igualitario, rompe-se definitivamente com o modelo corporativista dos anos
1930, do beneficio como privilégio.

Para Faveret e Oliveira (1990), a criacdo do SUS significou a inclusdo de milhares de
brasileiros em agdes de salde. A universalizagdo, consagrada como principio constitucional,
assumiu carater redistributivo, ou seja, incluiu os grupos sociais que ndo contribuem, ao menos
diretamente, para o sistema.
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Entretanto, esses autores chamam atencao para o fato de a universaliza¢do no sistema de
salide publico brasileiro ndo ter assumido a funcdo de incluir efetivamente todos os segmentos
sociais, mas a de garantir o atendimento aos setores de menor poder aquisitivo e que resistem aos
mecanismos de racionamento, excluindo para o subsistema privado os segmentos médios em
diante, o que os autores denominaram de “universalizacdo excludente”.

Faz-se necessario salientar algumas das caracteristicas que marcam a década de 1990 e
que representaram obstaculos e limitagbes ao processo de implantagcdo do SUS nesse contexto.

Sallum Jr. (2004) afirma que a politica brasileira no periodo é marcada pela combinacéo
entre democratizacdo e liberacdo econdmica, levando a mudangas expressivas no padrdo de
atuacdo do Estado. Machado (2007) complementa que isso interferiu nas possibilidades de
concretizacdo de uma série de diretrizes constitucionais. A autora destaca, ainda, que, no governo
Collor, observa-se uma estratégia agressiva de reforma administrativa, com desmonte de
estruturas, dispensa de funcionarios e descentralizacdo sob condigdes inadequadas.

Levcovitz et al. (2001) apontam algumas variaveis estruturais que impuseram desafios a
implementacdo do SUS: a marcante desigualdade social no pais, as caracteristicas do federalismo
brasileiro e a persisténcia de tracos do modelo médico assistencial privatista. Os autores também
acrescentam a repercussdo, no Brasil, da onda conservadora de reformas, no plano politico e
social, que ocorreu a partir da década de 1980 em vaérios paises, norteada pelo fortalecimento das
ideias neoliberais sobre a crise dos Estados nacionais.

Segundo Viana e Fausto (2005), ao longo dos anos 1990, configuram-se dois momentos
distintos em relacdo as politicas de satde. No primeiro momento, durante o governo Collor,
verifica-se a redugdo dos investimentos no setor e a tentativa de alteracdo dos caminhos da
reforma, com a clara intencdo de reduzir a atuacdo do Estado, utilizando-se a estratégia de
mercado. No segundo momento, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, buscou-se
fortalecer a proposta do SUS mediante a introducéo de mecanismos de regulacdo que retomam e
expandem o processo de descentralizacdo e de municipalizagdo da saude iniciado no periodo
anterior, mas, a0 mesmo tempo, reforcam o centralismo da politica na conducdo do processo.

Conforme Machado (2008), a luta pela consolidacdo do SUS, nos anos 1990, expressou
as contradigdes das diferentes agendas vigentes nesse contexto: a agenda de reforma sanitaria
brasileira, que defendia a reestruturacéo das politicas de satde, a partir de uma légica de protecéo
social abrangente, e a agenda hegemonica de reforma do Estado, que impunha restricdes a nogdo
de seguridade social.

Outro aspecto importante a partir da implementacdo do SUS foi o0 avango do processo de
descentralizacdo do setor de satde no Brasil. Bodstein (2002) assinala que a esfera municipal,
ainda que de modo lento, gradual e negociado, torna-se a principal responsavel pela gestdo da
rede de servigos de salde no pais e, portanto, pela prestagdo direta da maioria das acdes e dos
programas de saude. Um dos desafios colocados por esse processo foi a questdo da
heterogeneidade dos municipios brasileiros no que diz respeito as desigualdades sociais e
regionais e a capacidade de gestdo do sistema.

O processo de descentralizacdo no SUS foi orientado pela edicdo das Normas
Operacionais Basicas (NOBs). De acordo com Levcovitz et al. (2001), a descentralizacdo é a
Unica diretriz organizativa do SUS que ndo colide com as ideias neoliberais fortalecidas nos anos
1990, o que favoreceu o avanco do processo. Nos anos 1990, foram editadas trés NOBs,
respectivamente nos anos de 1991, 1993 e 1996, sendo a intermedidria delas de fundamental
importancia para o fortalecimento da municipalizacdo, visto que institui niveis progressivos de
gestdo local do SUS e estabelece um conjunto de estratégias que consagram a descentralizacdo
politico-administrativa na satde. Essa trouxe a incorporacdo dos usuarios do sistema ao processo
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decisorio, com a disseminacdo dos conselhos municipais de salde, ampliando as discussfes das
questdes de saude na sociedade.

Para Viana et al. (2002), as NOBs do ano de 1996 tiveram como principais objetivos
promover e consolidar o pleno exercicio, por parte do poder publico municipal, da funcdo de
gestor da atencdo a salde de seus habitantes, com respectiva redefinicdo das responsabilidades
dos estados, do Distrito Federal e da Unido; caracterizar a responsabilidade sanitaria de cada
gestor na prestacdo de acdes e servicos ou na garantia da referéncia; reorganizar o modelo
assistencial; fortalecer a gestdo do SUS e estabelecer vinculo entre o cidaddo e o SUS.

Na opinido desses autores, a edicdo de um conjunto de portarias subsequentes que
alteraram a logica de transferéncia de recursos do governo federal para a atengdo basica, ao
instituirem o Piso de Atencdo Bésica, com uma parte fixa e outra varidvel, expressou a énfase do
governo federal na reorganizacdo do modelo de atencédo a saude, a partir da atencéo bésica.

Evidenciou-se, como estratégia principal, a ampliagdo de cobertura do Programa de
Salde da Familia e do Programa de Agentes Comunitarios de Salde. Anteriormente, 0s critérios
de distribuicdo de recursos para o financiamento das acdes de atencdo basica em salde eram
centrados na producdo de servigos, privilegiando-se, assim, 0s municipios com maior capacidade
de oferta instalada. Esse cenario é modificado com a adocdo do Piso de Atengdo Baésica, que
institui o financiamento per capita (VIANA et al., 2002).

No inicio dos anos 2000, é publicada a Norma Operacional da Assisténcia a Salde —
NOAS-SUS 01/2001 —, cuja principal temética abordada é a estratégia de regionalizagdo. Essa
normativa amplia as responsabilidades dos municipios na atencdo basica, define o processo de
regionalizacdo da assisténcia, cria mecanismos para o fortalecimento da capacidade de gestéo do
SUS e atualiza os critérios de habilitagdo de estados e municipios. Nesse sentido, reafirma o papel
prioritario da Atengdo Basica na organizagdo do sistema de saude, em articulagdo com os demais
servicos da rede, de forma a garantir o principio da integralidade. Souza e Sampaio (2002)
ressaltam que o processo de discussdo e de implantacdo da NOAS propiciou um importante
momento de reflex&o e de avaliagdo da Atengdo Basica e também gerou a mobilizagdo de estados
e municipios a fim de alcangarem os indicadores propostos.

Um dos grandes desafios ao processo de implantacdo do SUS tem sido a questdo do
financiamento. Com o aumento gradativo das transferéncias da Unido aos estados e municipios
na década de 1990, observou-se também uma retracdo no aporte de recursos financeiros por parte
de algumas unidades federadas, em especial na esfera estadual (TEIXEIRA; TEIXEIRA, 2003).
Esse contexto, segundo os autores, propiciou a formulacdo de propostas de alteragdo do texto
constitucional, com o objetivo de salvaguardar a area da satide contra a volatilidade de suas fontes
de financiamento. Uma dessas propostas, a Emenda Constitucional n® 29, foi aprovada apds
intensas negociacGes no &mbito do Congresso Nacional.

Na avaliagdo de Machado (2007), mesmo com a aprovacdo da EC 29, a situagdo de
vulnerabilidade do Ministério da Satde em face do modelo econémico adverso e das posicdes do
Ministério da Fazenda nao foi solucionada, persistindo problemas no ambito das fontes de
financiamento e da regularidade de recursos.
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3. Contratos de gestdo: um novo arranjo para as funcdes do Estado

Os contratos de gestdo surgiram na Franca, denominados de contratos de programa,
contratos de plano e contratos de servigos, segundo Robles e Fischmann (1995) e André (1999).
Os dois primeiros tipos aplicavam-se a empresas estatais e de economia mista (desde 1969) e o
terceiro tipo era aplicado a “centros de responsabilidade”, entidades da administracdo direta do
Estado (desde 1990).

Para Pacheco (2009) e Leite et al. (2010), a contratualizacdo de resultados vem sendo
apontada como uma das caracteristicas desse novo Estado, por meio de arranjos contratuais ou
quase-contratuais com entidades publicas (estatais ou ndo estatais) orientadas por missdes,
organizagdes sem fins lucrativos ou mesmo prestadores privados de servigos que vém sendo
submetidos a novas formas de controle e responsabilizacdo, perante as entidades encarregadas
pela formulagéo das politicas publicas.

Conforme Jann e Reichard (2002), a contratualizacdo de resultados é também apontada
como uma das principais estratégias da Nova Gestdo Publica, uma das que mais sdo aclamadas
por seus protagonistas nos chamados choques de gestdo, os quais funcionam como um conjunto
integrado de politicas de gestdo puablicas com foco no desenvolvimento, visando mudancas
substantivas na qualidade dos servicos publicos. Na visdo de Oliveira et al. (2010) e Peci et al.
(2008), choques de gestdo tém sido designados como um conjunto de medidas de rapido impacto,
orientado para o ajuste estrutural das contas publicas e para iniciativas voltadas & geragdo de um
novo padrdo de desenvolvimento, mais moderno e dindmico, tendo a inovacao da gestdo como
elemento de sustentabilidade.

André (1995) afirma que, nessa l6gica, os contratos de gestdo sdo instrumentos de
implantacdo de uma administracdo por objetivos/resultados no setor publico, com o propdsito
declarado de alcancar a qualidade de servicos e a eficiéncia das organizagdes. Esses contratos sdo
compromissos gerenciais entre o governo e a diretoria de uma empresa ou de um setor estatal,
com desdobramentos para suas equipes operativas, com objetivos e metas empresariais
periodicamente monitoradas, cuja supervisdo é realizada pelo Estado.

Segundo André (1999), o contrato de gestdo é um instrumento cujo proposito é o de
induzir mudancas culturais que facam com que o Estado e cada uma das entidades de interesse
social dele dependentes ou a ele vinculadas construam e mantenham niveis elevados de:

a) efetividade: atingindo os resultados sociais aspirados pela sociedade, inclusive
oferecendo-lhe servicos de interesse social compativeis com suas necessidades em extensao,
qualidade e precos;

b) eficacia: comprometendo-se politica e institucionalmente com um competente
planejamento e com o cumprimento responsavel da sua execucao;

c) eficiéncia: usando com economia, zelo e dedicacdo os bens e os recursos publicos.

Ainda conforme André (1999), o projeto de Reforma do Aparelho do Estado propds uma
administracdo por objetivos, regida por contratos de gestdo, concebidos como estratégia de
enfrentamento da incapacidade do Estado em promover atividades em areas essenciais para a
sociedade, como as de salde, educagdo, pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnoldgico,
protecdo e preservacdo do meio ambiente e da cultura.

Di Pietro (2001) destaca trés caracteristicas dos contratos de gestéo:

1. definicdo das metas a que se obriga o 6rgao ou a entidade que firmar o contrato com o
poder publico. Essas metas sdo fixadas objetivamente e, se possivel, com rigor matematico, e ndo
com o emprego de conceitos indeterminados, como o de interesse publico;
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2. outorga maior autonomia ao 6rgdo ou a entidade. Essa autonomia sera administrativa,
financeira e orgcamentaria, pois, sem isso, sera impossivel atingir as metas previstas no contrato;

3. controle de resultados: segundo o Plano Diretor, para a administracdo gerencial, ndo
interessam os meios, mas os fins — afirmacéo que deve ser aceita com cautela, tendo em vista a
necessidade de se observar o principio da legalidade. Perante o Direito positivo, os fins ndo
justificam o emprego de quaisquer meios, mas apenas daqueles admitidos pelo Direito.

Para Araujo (2010), o contrato de gestdo tem de necessariamente incluir metas, meios,
controle e incentivos. As metas bem definidas servem para orientar a agdo de gestdo; os meios
criam condi¢cbes para o alcance de metas; o controle permite acompanhar 0s processos e a
alocacdo de recursos e também avaliar a implantacdo das acdes; o0s incentivos constituem os
elementos mobilizadores do comportamento humano em direcdo as metas.

Para Di Pietro (1996), no Brasil, recentemente, os contratos de gestdo passaram a ser
celebrados com a administracéo direta, portanto com entes sem personalidade juridica propria.
S&o os chamados centros de responsabilidade que se comprometem, por meio do contrato de
gestdo, a atingir determinados objetivos institucionais, fixados em consonancia com o programa
de qualidade proposto pelo érgdo interessado e aprovado pela autoridade competente, em troca
de maior autonomia de gestao.

Ainda conforme a autora, a ideia embutida no contrato de gestdo, em relagdo as empresas
estatais e aos centros de responsabilidade, é a de fixar compromissos bilaterais: a) para a empresa
ou o 6rgdo, o de cumprir determinados objetivos fixados em planos nacionais ou em programas
pré-definidos pelas partes; b) para a administragdo publica, o de flexibilizar os meios de controle
sobre a entidade, conferindo-lhe maior grau de autonomia na gestao das acoes.

Para alguns autores, como Robles e Fischmann (1995) e André (1999), com viés critico
ao desempenho genérico das organizacOes estatais, essas ainda ndo estdo preparadas para a
administracdo por objetivos e por contratos de gestdo, faltando vontade politica dos governantes
em implantar uma administracdo puablica coerente com a execucdo de objetivos e metas
compromissados. A estrutura € inadequada e as competéncias técnicas sdo insuficientes. Esses
estudiosos salientam que as experiéncias internacionais em contratos de gestdo nas empresas
publicas tém evidenciado que as grandes dificuldades de implantacdo decorrem principalmente
das deficiéncias dos governos supervisores desses contratos, mais do que das empresas
supervisionadas. De acordo com Robles e Fischmann (1995), o processo de implantacdo dos
contratos de gestdo constitui-se em forma de aprendizado matuo do governo e das empresas
estatais, de modo a adequarem suas praticas e seus procedimentos e a exercitarem as condi¢es
de negociagéo e o conhecimento de condicionantes existentes para as partes.

Entretanto, Tibério et al. (2010) defendem que a introdugdo do instrumento de contrato
de gestdo na I6gica da administragdo publica constitui a maior contribuicdo do modelo gerenciado
por organizac@es sociais (OS) e por organizac¢Ges da sociedade civil de interesse publico (Oscip),
haja vista a consolidacdo da gestdo por resultados como abordagem tipicamente marcada pela
busca por eficécia e eficiéncia na construcdo de politicas pablicas. O contrato de gestdo pode ser
considerado, ainda, um instrumento que permitiu uma importante mudancga de paradigma da
atuacdo estatal em relacdo a sociedade, pois possibilitou o fortalecimento do papel regulador e
gerenciador de politicas pablicas exercido pelo Estado.

4. O setor de saude no Brasil sob o modelo gerencial do Estado neoliberal
Conforme Ibafiez e Vecina Neto (2007), estimuladas pelo movimento internacional de
reforma do Estado, proliferaram, no pais, experiéncias na area da Administracdo Publica. As

caracteristicas bésicas visavam conferir maior flexibilidade gerencial em relagdo a compra de
insumos e materiais, contratacao e dispensa de recursos humanos e gestdo financeira dos recursos,
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além de estimular a implantacdo de uma gestdo que priorizasse resultados, satisfacdo dos usuarios
e qualidade dos servicos prestados.
Santos (2005:2), ao se referir ao processo brasileiro, diz que é importante lembrar que:

no Brasil, a crise do Estado surgiu nos anos 90 e ndo foi a do Estado-
Providéncia (a exemplo dos paises centrais), porque ele nunca chegou
a existir. O proprio direito & satde bem como a garantia de outros
direitos sociais sdo conquistas mais recentes, datadas de 1988, com a
Constituicdo Cidada.

Para o autor, a crise do Estado, no Brasil, foi muito mais uma crise de gestdo e de
qualidade, sem se esquecer de que o Estado nunca deixou de tentar minimizar os custos da
Constituicdo de 1988 com os direitos sociais, muitos deles de carater universal e gratuito, oneroso,
pois, para os cofres publicos. A intencdo de enxugar o tamanho do Estado sempre esteve presente
e se iniciaria com a transferéncia dos servicos ndo exclusivos, como salde, educacao e cultura,
para entidades privadas.

Ferlie et al. (1999), em uma analise de tendéncias das reformas do Estado no contexto
internacional, caracterizam quatro modelos da nova administracdo publica:

1. modelo do impulso para a eficiéncia: aproximacao entre servi¢os publicos e servigos
privados, preconizando a transformacao do setor publico mediante a introducdo de padrdes de
eficiéncia desenvolvidos pelo setor privado;

2. maior controle financeiro: introducéo de sistemas de custos e auditorias — quanto aos
aspectos financeiros e profissionais, poder outorgado a administragdo superior, com
estabelecimento de objetivos claros, com monitoramento do desempenho e desregulamentagdo
do mercado de trabalho;

3. modelo downsizing e descentralizado: separacdo entre o financiamento publico e a
dotagdo do setor autbnomo (paramercados), mudanca da gestdo hierarquica para a gestdo por
contrato, surgimento de organizacdes separadas para compra e para prestacdo de servicos e
reducdo drastica da folha de pagamento das organizacGes publicas;

4. modelo da busca pela exceléncia, baseado na Escola de Relagdes Humanas, com énfase
na “cultura organizacional”: modelo de orientagdo para o servigo publico; até hoje, esse tem sido
0 padrdao menos desenvolvido, fruto da fusdo entre os modelos definidos pelos servigos publico e
privado, conferindo, ao primeiro, aspectos administrativos qualitativos presentes no segundo,
incluindo-se a responsabilidade dos servigos com o0s usuarios e o0s cidaddos, ndo mais
considerados como meros consumidores ou simples usuarios.

No caso brasileiro, os modelos juridico-administrativos acordes com essas inovagdes
obedeceram as figuras da administragdo indireta (autarquias, empresas publicas) ou, até mesmo,
as fundacOes de Direito Privado, de apoio a administracdo direta, e, mais recentemente, as da
Organizacédo Social, formuladas pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE, 1997).

Ibafiez e Vecina Neto (2007) comentam que, em 1995, foi lancado pelo Ministro Bresser
Pereira o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que buscou, na realidade,
criar figuras novas no terceiro setor, as quais deveriam se transformar em espaco publico ndo
estatal. Foram criadas, pela Lei n® 9.637/1998 e pela Lei n® 9.790/1999, as Organizagfes Sociais
e as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, ao lado das Agéncias Executivas (Lei
n°® 9.649/1998).

Para Shier (2002), uma das criticas a chamada Reforma Bresser dos anos 1990 foi a de
levar muito mais para o terceiro setor, sob regulacao estatal, a realizacao de servicos publicos, em
vez de introduzir modernos processos de gestdo no interior da administragdo publica.

Na viséo de Ibafiez e Vecina Neto (2007), isso tudo levou a administracdo publica a
buscar mecanismos paralelos ao Estado para escapar da imobilidade burocratica, dos baixos
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salarios e da retracdo de ingresso de servidor no servico publico. Na visdo dos autores, na maioria
das vezes, infelizmente somente os érgdos publicos e as entidades que atuaram com entidades
paralelas conseguiram manter qualidade nesses servicos. Foi a era das fundagdes de apoio, das
cooperativas de trabalhadores, das terceirizacdes ilegais etc. O préprio TCU, no Acérdao n°
1.193/2006-Plenario, reconheceu que o imobilismo e as amarras da administracao
publica empurraram o gestor publico para se aliar a mecanismos externos ao Estado como forma
de viabilizagdo (SANTQOS, 2005).

Ferlie et al. (1999), pensando nha possibilidade de classificar as mudancas organizacionais
ocorridas a partir das reestruturacbes em curso na nova administracdo publica, propdem,
especificamente para a analise do NHS (National Health Service), seis indicadores de extenséo e
profundidade desse processo, a saber:
extensdo da mudanca multipla inter-relacionada ao sistema como um todo;
criacdo de novas formas organizacionais para o setor publico;
desenvolvimento de mudangas em cascata, afetando todo o sistema até o nivel local;
introducdo de mudancas nos servicos prestados € no modo de presta-los;
nova configuracdo das relagGes de poder;
formacdo de cultura, ideologia e significados organizacionais novos.

No que diz respeito as premissas e aos parametros, Ibafiez e Vecina Neto (2007) afirmam
que, no caso especifico dos diferentes modelos na busca de alternativas para a gestdo em saude,
em particular de hospitais, a questdo a responder é a da eficiéncia. Os hospitais, como ja referido,
sdo agéncias extremamente complexas, e construir modelos que aperfeicoem sua capacidade de
produzir resultados sanitarios ndo se enquadra na busca de maior competitividade e, sim, na busca
de uma agéncia mais efetiva para a sociedade. Naturalmente, essas solucfes ndo se voltam apenas
para hospitais, podendo servir para gerenciar redes, ambulatorios etc.

E importante mencionar que as alteragbes no ambiente recente da salde, tais como
revolucdo demografica, revolugdo epidemioldgica, aumento dos custos para incorporar uma cada
vez mais crescente carga tecnolégica, inicio e barateamento do uso da tecnologia da informacao,
luta corporativa travada na area da saude com o advento de novos profissionais a disputar sua
insercdo no modelo assistencial, direitos adquiridos pela sociedade pds-Constituicdo de 1988,
entre outras, compdem um novo, e até entdo inexistente, cenario. Esse conjunto de mudancas
transformou de tal forma o ambiente que olhar para as solugdes do passado significa ndo conseguir
enfrentar os desafios do presente, portanto temos de buscar novas solucdes (IBANEZ; VECINA
NETO, 2007).

Ainda na opinido dos citados autores, ndo é possivel uma busca de alternativas sem
parametros, ja que € preciso considerar a busca por eficiéncia, e, para que essa seja alcangada,
exigir-se-a, como contrapartida, a autonomia. Sob essa perspectiva, ha necessariamente um jogo
de pesos e contrapesos: mais autonomia, mais eficiéncia, menos controle, menos subordinagéo a
um poder central. A relacéo entre autonomia e eficiéncia, de um lado, com resultados, do outro,
tem vasta documentacdo no mundo moderno, ndo se tratando, portanto, do dogma (IBANEZ;
VECINA NETO, 2007). Como sustentacdo a essa teoria, 0s autores afirmam que devam existir
quatro grupos de premissas que devem ser respeitados (IBANEZ; VECINA NETO, 2007, p. 8):

a) subordinagdo a politica de satde do nivel de governo em que a organizagao se insere:
essa questdo é crucial e deve ser claramente desenhada na lei que cria a alternativa,
porém o cuidado deve ser em evitar realizar uma soma com resultado zero. E possivel
subordinar a politica por meio de mecanismos, como 0s contratos de gestdo e 0s
termos de ajuste. Com esses instrumentos, viabiliza-se a equacdo do financiamento e
acompanhamento da execuc¢do e o cumprimento das metas pactuadas. De outra forma,
se forem criados muitos constrangimentos legais para garantir um controle cartorial, a
solucédo deixara de ser solucao;

b) legalidade: muitas vezes, parece que a proposta de criar uma solucdo no ambito da
eficiéncia busca contornar a lei. Néo é assim e, por isso, a lei que cria a alternativa
deve ser clara nas diferencas que propde (gestdo orcamentéaria, gestdo de pessoal,
gestdo de materiais e contratos, gestéo da estrutura organizacional e cargos). Como se
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verd adiante, as diferentes figuras disponiveis no Direito Administrativo para gerir
organizacgdes sdo 0 que a sua lei instituidora delimita em funcao de seus objetivos;

c) eficiéncia gerencial: capacidade de entregar mais daquilo que se tem para entregar,
aumentando-se, portanto, a efetividade. Aqui as consequéncias do que foi definido nas
duas premissas acima sera definitivo. Ndo da para pensar em eficiéncia com a estrutura
de execucdo orcamentaria da administracdo direta, o que ndo significa ndo ter
or¢amento como instrumento gerencial e legal. Ndo da para ser eficiente utilizando-se
0 estatuto do funcionalismo para gerenciar pessoal. O estatuto deve ser utilizado
apenas para as carreiras tipicas de Estado. Ndo da para comprar utilizando-se a regra
estrita da Lei n® 8.666/1993, embora os pregdes tenham melhorado bastante esse item.
A estrutura organizacional deve ser fixada pela organizacao e modificada sempre que
for necessario. Enfim, gerenciar e alcangar resultados exige autonomia e
responsabilizacdo, esta dada pelas condic¢des fixadas no contrato de gestdo e pela
quarta premissa;

d) capacidade de controle: este é um gargalo importante. Tribunal de Contas, Ministério
Publico e Secretarias de Controle Interno sdo 6érgdos quase que exclusivamente
voltados para o controle de meios, e ndo de resultados. O contrato de gestdo é uma
colecdo de metas, de resultados, e ndo existe um preparo adequado para essa tarefa. O
Estado tem de melhorar a sua capacidade de controlar a execu¢do dos recursos
colocados a disposicdo dessas organizagdes, tanto do ponto de vista da execucao,
quanto do alcance dos resultados. A questdo da execucao deve sempre levar em conta
0 grau de autonomia definido pela lei, que ndo permite que a contratacdo de pessoal
seja realizada sem selecdo e, portanto, sem clientelismo; da mesma maneira, as
compras devem ser realizadas dentro de regras que evidenciem a forma da tomada de
decisdo e o ndo favorecimento de qualquer fornecedor. Enfim, uma gestdo legal deve
ser fiscalizada para garantir que o0s recursos publicos estejam sendo utilizados
legalmente. Esse é um grande desafio para o Estado brasileiro desenvolver sua
capacidade de fiscalizar de fato.

5. O setor de saude publica no Distrito Federal (DF)

Conforme a Constitui¢do de 1988, em seu art. 18, o Distrito Federal tem caracteristicas
comuns aos estados-membros €, simultaneamente, aos municipios, e esta estruturado em regides
administrativas, que, atualmente, sdo em nimero de 32 regides. No que diz respeito ao aspecto
tributario, o governo do Distrito Federal (GDF) tem a prerrogativa de arrecadar os tributos de
competéncia estadual, bem como os de competéncia municipal.

Em relagdo a populagdo, o DF possui, segundo dados do Ultimo senso do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), uma populacéo de quase 2,8 milhdes, assumindo,
atualmente, peculiaridades proprias dos grandes centros urbanos. Localiza-se no meio de um
cinturdo de 22 cidades de pequeno e médio portes, pertencentes aos estados de Goias e de Minas
Gerais, denominado Entorno, que tem Brasilia como principal referéncia, em especial na busca
por servicos de saude. No ano de 2012, do total de internagdes na rede de satde publica do Distrito
Federal (121.075), 17,31% referem-se a residentes de fora do DF e, do total de atendimentos de
emergéncia (2.200.716), 13,24% referem-se a atendimentos de visitantes, sendo 94% e 95%,
respectivamente, de cidades de Goias e de Minas Gerais.

Na visdo de Pires et al. (2007), o fluxo desordenado de pessoas, a demanda néo
programada, a fragil pactuacdo de procedimentos e servi¢os entre os gestores, bem como a
incipiente regulacdo do acesso ocasionam ineficiéncia e pouca resolubilidade ao sistema de saude
local, caracteristicas comuns as metropoles. Ressalte-se que a desarticulacdo entre os niveis da
atencdo figura como aspecto critico a ser enfrentado, na perspectiva de ampliar o acesso da
populacdo aos servicos de saude publica. A estruturacdo de redes de referéncia especializada a
partir da atencdo basica, tendo por principio a hierarquizacdo do sistema de salde, constitui um
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aspecto central para organizacdo do SUS, motivo pelo qual ha de se conhecer melhor o sistema
de contratualizacdo implantado pelo GDF, na perspectiva de subsidiar a formulacéo de politicas
publicas na area.

Para os referidos autores, existem desigualdades nos sistemas de salde dos municipios
do entorno e do DF, caracterizadas pela centralidade dos procedimentos médico-hospitalares
sobre a promogdo da salde, preponderantemente. Tal caracteristica é fruto de um modelo de
atencdo marcado pela hegemonia dos interesses da corpora¢do médica, das industrias e dos
servicos de salde privados.

Conforme o quadro 1, a Secretaria de Estado de Satde do Distrito Federal (SES/DF) vem
mantendo, nos UGltimos trés anos, uma média de 260 contratos com fornecedores, sendo somente
um como contrato de gestdo. O processo de contratualizagdo dos servigos assistenciais,
relacionados diretamente a area de salde de média, baixa e alta complexidade, representa uma
média de 17,14% do total gasto com os contratos. O contrato de gestdo representa apenas 4,68 e
4,41%, respectivamente nos anos de 2011 e de 2012, o que demanda a necessidade de analise
detalhada desses contratos e da forma de sua contratualizagao.

Quadro 1 — Valores anuais dos contratos da SES/DF de 2010 a 2012

Ano Contrato Valor — R$ %
2010 servigos assistenciais 233.988.291,86 16,47
Contratos de gestdo 222.000.000,00 15,63
Outros 964.658.072,36 67,90
Total 1.420.646.364,22 100,00
2011 Servicos assistenciais 188.222.440,06 16,47
Contratos de gestdo 53.409.108,00 4,68
Outros 901.269.966,86 78,85
Total 1.142.901.514,92 100,00
2012 Servicos assistenciais 211.802.567,74 17,82
Contratos de gestdo 53.409.108,00 4,41
Qutros 923.675.782,27 77,77
Total 1.188.887.458,01 100,00

6. Reflexdes

Ha necessidade da retomada pelo poder publico do exercicio de fungdes e servicos de
salde no SUS. Ressalte-se que, quando isso ndo for possivel, é importante que o Estado reconhega
0 seu papel e atue como regulador no processo de avaliacdo e revisdo dos contratos de gestdo.

Como se observa, a partir da experiéncia do Plano de Atendimento & Satde do Municipio
de S&o Paulo (PAS), ndo é somente com vontade politica que os novos modelos de gestéo publico-
privada (OS, Oscip e Fundagdes Estatais de Direito Privado) conseguiram garantir atendimento
de qualidade aos usuérios. Também é imprescindivel que a fiscalizacdo das OS e das Fundacgdes
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Estatais de Direito Privado, enquanto existirem e tiverem sua atuacéo na satde publica estimulada
por governos, ndo fique sob a responsabilidade exclusiva dos governantes. E de fundamental
importancia que esse processo seja transparente e que garanta a participacdo efetiva do controle
social desde o estabelecimento da parceria até 0 acompanhamento das a¢des desenvolvidas por
essas entidades, para que os principios doutrinarios e organizativos do SUS sejam garantidos e
respeitados.

Considerando-se todos os fatores aqui explanados, associados a analise da realidade da
salde publica no DF, algumas reflexdes sdo aqui suscitadas.

1) Se amodalidade de contratualizacdo de resultados é apontada como uma das principais
estratégias da Nova Gestdo Publica, a fim de promover a eficiéncia e a equidade na
prestacdo de servicos, quais as raz0es para a baixa quantidade de contratos de gestao
no DF?

2) Que fatores determinantes para o0 emprego dessa modalidade em outros municipios
n&o estdo sendo identificados para a sua adog¢éo também no DF?

3) Quais os gargalos para a implementagdo dos contratos de gestdo no DF? Eles estéo
relacionados a questdes legais, capacidade gerencial, deficiéncia de acompanhamento
e controle, conforme sugerem Ibafiez e Vecina Neto (2007), ou a outros fatores, além
dos sugeridos, que dificultam ou até mesmo impedem a ado¢do dessa ferramenta pela
SES/DF?

4) E, finalmente, serd que a ado¢do de contratos de gestdo, no ambito do DF, ndo se
apresenta como uma modalidade vidvel de melhoria da gestdo publica para garantir
maior eficiéncia dos servicos de satde?
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ANALISE DA GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL POR MEIO DA UTILIZACAO DA
METODOLOGIA PEIR: UM ESTUDO DE CASO NA LAGOA FEIA, EM
FORMOSA/GO

Camila de Sousa,Bittar6
Mario Lucio de Avila’

RESUMO

O presente estudo busca analisar a gestdo ambiental em uma instancia menor de poder publico na
organizacgdo politico-administrativa brasileira, os municipios. Assim, este estudo € uma analise
da gestdo ambiental publica em Formosa/GO e possui como objeto de estudo a Lagoa Feia, um
importante patrimdnio ambiental da cidade. O principal objetivo deste trabalho foi analisar como
se d& a gestdo ambiental municipal no &mbito da Lagoa Feia por meio da aplicacdo da
Metodologia Peir (Pressdo-Estado-Impacto-Resposta). A analise revelou aspectos das
interferéncias do meio, do uso e da ocupacao do solo no entorno da Lagoa Feia, em sua qualidade
de &gua, as respostas dadas pelo governo e pela sociedade e a proposicdo de medidas para a
protecdo e preservacdo desse patrimoénio hidrico do municipio. Dessa maneira, foi possivel
verificar como a pressao exercida pela ocupagdo das margens da lagoa, pela exploragéo turistica
e pela infraestrutura da cidade caracterizam a situacdo atual da Lagoa Feia e os impactos sofridos
por ela. Verificou-se a falta de a¢Ges e incentivos do governo para que o quadro de degradacéo
ambiental contatado seja modificado. Com a percepgdo de todos esses fatores, foi possivel notar
a necessidade da formulacdo e implementacdo de politicas publicas e instrumentos legais que
disponham sobre a protecédo e preservacdo da Lagoa Feia. Diante do quadro verificado, buscou-
se indicar medidas de carater geoambiental, socioeconémico e institucional para a manutencao
do potencial ambiental, turistico e paisagistico da lagoa.

Palavras-Chave: gestdo ambiental puablica, municipal, metodologia Peir, Lagoa Feia,
Formosa/GO.

INTRODUCAO

Embora a questdo ambiental esteja em pauta ha mais de 40 anos, ainda € objeto de muitos estudos,
pesquisas e debates, haja vista sua importancia em nivel mundial e pelo fato de que sua
complexidade ainda esta em fase de compreensdo. Assim, essa € uma tematica que ainda tem
muito que agregar, ndo apenas para o meio cientifico, como também para o social. Muitos estudos
enfatizam a importancia da conscientizagéo de que o desenvolvimento interfere no meio ambiente
de maneira negativa; muito se discute sobre a forma de uso dos recursos naturais; entre tantas
outras linhas de indagag&o sobre 0 assunto, criam-se amparos legais para regulamentar a prote¢do
ao meio ambiente, porém pouco se analisa sobre como se ddo, de fato, essas disposicoes, esses
arranjos em nivel local.

O tema central deste estudo é a gestdo ambiental publica com foco na menor instancia de poder
publico na organizacdo politico-administrativa brasileira: 0os municipios. Assim, o estudo em
questdo é uma analise da gestdo ambiental publica no municipio de Formosa, Goias, e possui
como objeto de estudo a Lagoa Feia, um importante patriménio ambiental da cidade.

Um estudo que enfoque uma analise da implementacdo de normativas tem muito a acrescentar,
ndo somente por apontar 0s erros que ocorrem na pratica, mas também por poder criar novas
solucbes, fornecer metodologias e sugestdes cabiveis e aceitaveis que auxiliem no

6Graduada em Gestao Ambiental pela Faculdade UnB de Planaltina - Universidade de Brasilia.
’Professor adjunto em Gestdo e Sustentabilidade da Universidade de Brasilia.
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desenvolvimento da sociedade como um todo (SCHNEIDER, 2014). Desse modo, apresenta-se
uma analise de como se da a gestdo ambiental no ambito municipal a fim de contribuir cientifica
e socialmente para uma melhoria da gestdo ambiental publica, que podera ter reflexos no
desenvolvimento brasileiro em suas diversas formas.

A Lagoa Feia possui importancia ambiental por ter sua nascente localizada em uma reserva
ecoldgica que abriga raras espécies de fauna e flora de sua regido, denominada Mata da Bica,
além do fato de ser uma das nascentes do Rio Preto, que desdgua na Bacia do Rio Sao Francisco.
Assim, além de contribuir para a gestdo publica, o estudo permitira uma maior analise e atencao
de uma &rea que, embora seja um patriménio ambiental, vem sendo tratada de maneira bastante
abnegativa.

O principal objetivo deste trabalho, conforme mencionado, é analisar como se da a gestdo
ambiental na cidade de Formosa, com enfoque na Lagoa Feia, por meio da Metodologia Peir
(Pressdo-Estado-Impacto-Resposta) (PNUMA, 2004). Para tanto, tem-se 0s seguintes objetivos
especificos: a) fazer uma andlise das interferéncias do meio na qualidade da &gua da Lagoa Feiza;
b) avaliar como 0 uso e a ocupacdo do solo no entorno da Lagoa Feia influenciam em sua
qualidade de &gua; c) verificar se as respostas dadas pelo governo e pela sociedade sdo eficientes;
d) diante do quadro verificado na regido, indicar medidas de carater geoambiental,
socioecondmico e institucional para a manutencdo do potencial ambiental e turistico da lagoa.

A metodologia Peir, que foi desenvolvida pela Organizagéo de Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), é um marco ordenador que vem sendo adotado pelo Pnuma para
identificacdo e criagdo de indicadores, que podem ser aplicados em nivel global, regional, sub-
regional, nacional e local para reportar a qualidade ambiental de uma determinada localidade.
Trata-se de uma metodologia baseada na analise do estado atual de um determinado ambiente,
das pressdes sofridas por ele pelas a¢des antrdpicas e dos impactos que isso lhe causa e, por fim,
das ac0es realizadas pela sociedade civil e pelo governo como resposta a essas questoes (PNUMA,
2004).

A abordagem metodol6gica adotada neste estudo foi a tedrico-empirista. Foi realizada uma
pesquisa qualitativa que contou com um levantamento documental e bibliografico de conceitos e
instrumentos que envolvem a gestdo ambiental publica, a gestdo ambiental municipal e a realidade
da area de estudo, bem como levantamento de campo, entrevistas e questionarios para obter
informacdes mais apuradas da realidade da gestdo ambiental em Formosa e do estado em que se
encontra a Lagoa Feia quanto as questdes ambientais.

Os dados obtidos foram analisados com base nos referenciais tedricos e na metodologia Peir.

Metodologia Peir

O desenvolvimento sustentavel traz consigo uma demanda por novos modelos para 0 mundo, quer
seja de gestdo publica ou privada. Nesse contexto, a metodologia Peir surge como um instrumento
analitico que busca fornecer informacdes da interacdo dos diversos componentes do meio
ambiente relacionados as atividades humanas.

O manual de relatérios GEO Cidades (PNUMA, 2004) é um instrumento do projeto global de
avaliacbes ambientais GEO (Global Environmental Outlook; no Brasil, Panorama Ambiental
Global), das Nagdes Unidas, que produz informac@es atuais e confidveis sobre o estado do meio
ambiente para auxiliar no planejamento e na gestdo ambiental. Conforme o GEO cidades, a
compreensdo da metodologia Peir define como a informacdo deve ser analisada, e ainda descreve:

A metodologia pressupde que o desenvolvimento sustentavel traz novas
demandas para a avaliacdo e o relatério, tais como:
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* Reconhecer os vinculos entre as condi¢cdes ambientais e as atividades
humanas, especialmente aquelas relacionadas com o desenvolvimento
urbano;

» Destacar a necessidade de se adotar uma perspectiva de longo prazo;
* Considerar a igualdade inter e intrageracional; e,

* Encorajar a participacdo de todos o0s setores da sociedade no processo
de tomada de decisdo (PNUMA, 2004, p. 10).

A metodologia Peir estabelece um grupo de fatores determinantes e caracteristicas do meio
ambiente, buscando um vinculo I6gico entre seus componentes e as agdes antropicas, de forma a
gerir a avaliagdo da situacdo local. Ela pode ser considerada como um importante instrumento da
gestdo publica, sendo facilmente ajustavel a realidades distintas (ARIZA, 2010).

Utilizada pelas Nag6es Unidas, a metodologia Peir adota indicadores de qualidade ambiental para
avaliar a situacdo do meio ambiente. Para tanto, essa metodologia realiza um levantamento das
atividades antropicas que fazem alguma pressao sobre 0s recursos naturais, alterando a qualidade
do meio ambiente e impactando-o, caracterizando, assim, uma relacdo de causa e efeito. Além
disso, a metodologia ainda analisa as respostas locais, verificando como cada regido lida com seus
préprios problemas ambientais, estabelecendo, dessa forma, uma relagcdo de agdo e resposta
(BARCELLOS et al., 2005). Assim, € possivel resumir a metodologia Peir a quatro questdes-
chave:

O que esta acontecendo com o meio ambiente? (Estado)
Por que isso ocorre? (Pressao)

Quais as consequéncias geradas? (Impactos)

O que esta sendo feito a respeito? (Respostas)

Os indicadores de estado retratam a situacdo do meio ambiente, ou 0 conhecimento dos
problemas, apresentando suas caracteristicas geoambientais atuais, como a qualidade do ar ou da
agua.

Os indicadores de pressao definem as atividades e 0s processos humanos que exercem algum tipo
de influéncia no meio ambiente, ou seja, sdo as causas do estado atual, como a queima de
combustiveis fosseis ou o despejo de poluentes em corpos hidricos.

Os indicadores de impacto expdem o efeito produzido pelas pressdes, sdo as consequéncias
sofridas pelo meio ambiente, como a polui¢do do ar ou a contaminacao das aguas.

Os indicadores de resposta apresentam as acfes tomadas pela sociedade e pelo governo para
mitigar, adaptar, prevenir, deter ou reverter impactos negativos sobre 0 meio ambiente por meio
de instrumentos de intervencdo, tais como politicas e programas ambientais (BARCELLOS,
2005; PNUMA, 2004).

Para a OCDE, os indicadores retratam a situacdo e o desempenho ambiental, bem como
monitoram as acfes tomadas. Eles sdo provedores de informacdes de determinada situagéo,
ambiente, localidade. Para tal, é necessario que se faca uma adaptacdo de indicadores a
circunstancia local.

Portanto, foram estabelecidos os indicadores para aplicar a metodologia Peir, a partir de uma cesta
de indicadores sugeridos pelo manual GEO Cidades, com considerac¢des da selecdo de indicadores
de Ariza (2010) e Carvalho (2012), que foram adaptados a necessidade do estudo e a realidade do
municipio e da &rea de estudo em questao.
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FUNDAMENTACAO TEORICA

A gestdo ambiental surgiu com o intuito de controlar a interacdo do homem com o meio ambiente
natural, buscando uma harmonia entre o desenvolvimento e a conservacao ambiental, a fim de
ensejar o desenvolvimento sustentavel. A implementacéo da gestdo ambiental produz influéncia
tanto na qualidade de vida das pessoas quanto no ambiente natural.

A qualidade ambiental esta ligada e condicionada ao desenvolvimento, haja vista que este
necessita do capital natural para que ocorra. Portanto, a protecdo ao meio ambiente € inerente ao
conceito de desenvolvimento sustentavel, o que atribui a administracdo publica o dever de se
orientar por esse conceito. Entretanto, a integracdo da administragdo publica com a gestdo do
meio ambiente ainda é vista de maneira muito complexa e ampla, o que pode vir a dificultar sua
implementag&o na gestéo publica.

Para 0 Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2009), a gestdo ambiental deve ser visualizada
de maneira sistémica devido a amplitude do tema, buscando-se a préatica de uma gestdo
compartilhada por meio da cooperacdo e integracdo entre os entes federativos, para uma
reparticdo adequada de responsabilidades e recursos.

Nunes e Fernandes (2012) apontam que a gestdo ambiental é um conjunto de procedimentos que
busca um equilibrio da sociedade com a natureza por meio de a¢es embasadas na "formulacéo e
implementacdo de uma politica capaz de garantir diretrizes e normas para acdes eficientes e
eficazes”. Little (2003, p. 13-14) explica que, no Brasil, “as a¢des em prol da protecao ambiental
continuam sendo débeis diante das forcas do desenvolvimento ambientalmente degradante”.
Nesse sentido, ele descreve que, “em suma, dados 0 tamanho dos problemas ambientais que o
pais sofre e a demora na resposta para confronta-los, o processo de elaboracao e implementacao
de politicas eficazes no Brasil ainda esta em uma fase incipiente”.

Para Souza et al. (2003), a questdo da implementacdo de politicas ambientais que respondam as
necessidades locais é outro ponto a ser analisado, porque, muitas vezes, ndo é possivel uma
interacdo delas com as politicas estabelecidas nas instancias superiores de governo. Problemas de
ordem institucional, politica, administrativa e financeira vivenciados pelos municipios e por suas
relagdes com a esfera estadual e federal sdo vistos como um impasse & obtencdo de politicas
harmonicas e integradas.

Partindo do slogan verde de muitos ambientalistas que defendem a ideia de que é necessario
“pensar globalmente e agir localmente”, a esfera municipal possui grande relevancia na aplicagdo
da gestdo ambiental pablica, visto que sua aproximagao com os problemas ambientais em questdo
e com a sociedade diretamente afetada a torna mais apta e responsavel pela tomada de decisdo e
execucgdo da gestdo ambiental (NASCIMENTO, 2008).

Toni e Pacheco (2005, p. 21) explicam que, para 0 Ministério do Meio Ambiente, a melhor
maneira seria o trabalho conjunto da sociedade, dos governos municipais, dos governos estaduais
e do governo federal, objetivando a gestdo compartilhada em um “modelo de descentralizagdo no
qual haja complementaridade e cooperagdo entre os trés niveis de governo e ampla participacdo
social”.

Na gestdo compartilhada, para os municipios, a acdo ambiental pode associar-se a uma influéncia
mUtua entre os estados e a Unido. E importante ressaltar que os municipios sdo o ente federativo
mais proximo da realidade de uma populacédo e das questdes ambientais locais, portanto, é
fundamental que eles tenham uma estrutura capaz de executar um sistema de gestdo ambiental e
implementar a politica ambiental com pessoal capacitado, estrutura operacional e recursos
financeiros (NASCIMENTO, 2008).

Porém, como ressalta Souza et al. (2003), a inexisténcia de normas legais para regular essa
cooperacdo entre os trés entes federativos é causadora de conflitos e problemas na caracterizagdo
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do alcance da acdo de cada um. Muitas vezes, a dependéncia financeira dos municipios ndo os
torna qualificados para a tomada de decisdo, impactando também em sua acdo politica e
administrativa.

Embora a gestdo ambiental municipal atualmente enfrente mais obstaculos do que facilidades
para sua implementacgdo, é certo que esse é um grande mecanismo de inovacdo democratica e
ambiental (SOUZA et al., 2003).

CARACTERIZACAO DA AREA DE ESTUDO

Formosa

Formosa é um municipio do estado de Goias integrante da microrregido do entorno de Brasilia,
ocupando 1,7% do territorio estadual. O municipio situa-se a 79 quildmetros de Brasilia, capital
federal do Brasil, e a 280 quilémetros de Goiénia, capital do estado de Goias.

O histérico de ocupacdo de Formosa iniciou-se na terceira década do século XVIII, tendo como
data oficial de sua cria¢do o dia 1° de agosto de 1843, quando 0 municipio passou a categoria de
vila, recebendo o nome de Vila Formosa da Imperatriz, diante das suas belezas naturais e em
homenagem a imperatriz D. Teresa Cristina, e consolidando-se, um tempo depois, apenas com o
nome de Formosa (SEPLAN, 2003).

Segundo o IBGE (2015), a populagdo formosense em 2010 era de 100.085 habitantes, sendo
estimado um total de 110.388 em 2014. O crescimento populacional de Formosa é elevado; em
10 anos a taxa de crescimento populacional do municipio foi de aproximadamente 27%.
Entretanto, conforme o plano diretor (SEPLAN, 2003) do municipio, de modo geral, pode-se
afirmar que Formosa apresenta baixos indices de ocupacdo, total e urbano, se comparada as outras
cidades do entorno de Brasilia.

A caréncia de infraestrutura urbana e no mercado de trabalho ocasiona um fluxo populacional
significativo de pessoas viajando diariamente a Capital Federal. Entretanto, aos fins de semana,
ocorre o inverso, 0s moradores da capital vao até as cidades do entorno em busca de descanso e
lazer.

Formosa é atualmente integrante da Regido Integrada de Desenvolvimento do Entorno (Ride) do
Distrito Federal, regulamentada pelo Decreto n° 2.710, de 4 de agosto de 1998, caracterizada
como uma regido integrada de desenvolvimento econdémico que engloba 19 municipios goianos
e trés mineiros, destinando-se & articulagéo da agdo administrativa da Unido, dos Estados de Goiés
e de Minas Gerais, bem como do Distrito Federal.

O municipio chama a atencdo de todos por seus belissimos patriménios naturais, tais como: o
Salto do Itiquira, as cachoeiras do Indaid, a Toca da Onga, o Buraco das Araras, a Lagoa Feia, o
Buraco das Andorinhas, as cachoeiras do Bandeirinha, 0 Poco Azul, a cachoeira Agua Fria, 0
Parque Municipal Mata da Bica, o Recanto das Cachoeiras, a Caverna Escaroba, o Lago do Vovo,
o0 Lajedo e, entre outros, o patrimdénio arqueoldgico denominado Sitio Arqueolégico de Bisnau.

Sua importancia ambiental é complementada pelo fato de que o municipio possui titulo de
Reserva da Biosfera, dado pela Unesco em 1999 (SEPLAN, 2003).

Ha de se ressaltar também o fato de a cidade ser conhecida como Berco das Aguas, por ter
influéncia na formacdo de trés grandes bacias hidrogréficas brasileiras: a Bacia do S&o Francisco,
a Bacia do Parana e a Bacia Tocantins. Além do mais, 0 municipio é rico em nascentes. Em 2012,
tinham-se contabilizado aproximadamente 36 nascentes, embora algumas ja tenham sido
soterradas para dar lugar & pavimentagdo de ruas e a construgdo civil (PIRES, 2012).
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A cidade é conhecida pelas atividades agropecuarias existentes em seu territdrio, que, em boa
parte, sdo ocupadas por habitantes migrantes da regido Sul do pais, que chegaram na década de
90.

Em um territorio predominantemente do bioma Cerrado, a fitofisionomia dominante é o cerrado
sentido restrito, destacando-se, ainda, a presenga de outras fitofisionomias, como campo sujo,
mata seca e matas de galeria. O indice de antropizacdo regional é acentuado, com alteragdes de
habitats da flora e da fauna nativa.

A urbanizacdo e a ocupacdo do municipio, até mesmo em margens de cursos d'agua, alteraram
significamente o ambiente natural, enquanto que até mesmo as areas nado atingidas pela expansao
urbana encontram-se antropizadas pelas atividades agropecuérias, constatando-se apenas algumas
areas recobertas por cerrado degradado (SEPLAN, 2003).

Lagoa Feia

A histéria da Lagoa Feia iniciou-se nos primdrdios do municipio de Formosa. A cidade
encontrava-se na rota do ouro e na rota agropecuaria, visto que a mineragao no interior demandava
um abastecimento que gerou uma expansdo pecudria na regido, vinda de Minas Gerais. Estradas
foram abertas para ligar essas regiGes e, como um dos caminhos mais trilhados passava pela
cabeceira da Lagoa Feia, onde havia uma localizacdo ideal para um posto de arrecadacdo e
fiscalizagdo, foi estabelecido um registro para cobranga de tributos, que foi denominado Registro
da Lagoa Feia, se tornando um dos melhores situados no Centro Oeste.

Quanto a nomeacdo da lagoa de Lagoa Feia, sabe-se que, antigamente, a vegetacao riparia da
regido era constituida por uma mata tdo fechada, considerada feia e escura pelos que ali passavam,
que, para chegar as belezas da lagoa, era necessario adentrar na mata. Passaram, entdo, a chama-
la de Lagoa Feia.

A Lagoa Feia esta localizada na saida norte de Formosa, municipio do estado de Goiés, estando
acinco quildmetros do centro da cidade, dividindo o Bairro Village e a area do Exército Brasileiro.
E uma lagoa natural que possui aproximadamente seis quilémetros de comprimento, 300 metros
de largura e até dez metros de profundidade. Por sua extenséo, é considerada a maior lagoa natural
do Centro-Oeste.
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Figura 1 — Localizacdo da Lagoa Feia.
Fonte: Google Earth, 2014.

A lagoa nasce no Parque Municipal Mata da Bica, uma area de preservacao permanente de ambito
local. A Mata da Bica € um Parque Ecol6gico do municipio, com a area superficial de 25,68
hectares, a ser conservado pelo poder publico municipal, que foi criado no ano de 1990 pela Lei
Organica Municipal, em seu artigo 209 (OLIVEIRA, 2014).

N&o obstante, a lagoa possui também sua importancia ecoldgica, pois, ao seu lado, localiza-se
uma reserva ecoldgica de 24.500 alqueires de mata, pertencente ao Exército Brasileiro, que abriga
raras espécies de fauna e flora da regido (BORGES, 2009).

Além disso, a lagoa é a principal cabeceira do Rio Preto, que pertence a Regido Hidrografica da
Bacia do Sdo Francisco. O Rio Preto é um dos principais tributarios do Rio Paracatu, que, por sua
vez, é um importante afluente do médio curso do Rio S&o Francisco. A Bacia do Rio Séo
Francisco perpassa o estado de Goiés e recebe de diversos afluentes a 4gua necessaria para a sua
manutencao.

A Lagoa Feia, assim como o local que abriga sua nascente (Mata da Bica), é protegida por lei. A
Lei Organica do municipio de Formosa (FORMOSA, 1990, p. 111) estabelece:

Art. 213 — O Municipio dara especial protecdo as margens da Lagoa
Feia e & cabeceira do Rio Preto, proibindo o langamento, em suas aguas,
de dejetos sdlidos ou liquidos, industriais ou ndo, especialmente
detergentes, sabdes, graxas, 6leos ou quaisquer agentes poluentes ndo
degradaveis, que provoquem, efetiva ou potencialmente, dano ao
ecossistema.

A Lagoa Feia é um recurso hidrico de potencial turistico, sendo um dos pontos turisticos mais
conhecidos da cidade. Ela é uma importante area de lazer para a populacdo formosense e para 0s
turistas, principalmente aos fins de semana, sendo bastante concorrida para pratica de esportes
aquéticos, tais como o jet ski, stand up paddle, pescaria, competi¢cdes de canoagem e passeios de
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lancha. Ha também uma mata ciliar pouco preservada que, por vezes, € utilizada como area de
camping por algumas pessoas.

As margens da lagoa existem empreendimentos de varios setores, tais como restaurantes, bares,
clube esportivo com piscinas e quadra esportiva, pousada, além de outras edificacdes de uso
particular. Na margem oposta, tem-se uma area do Exército Brasileiro onde encontram-se o
Campo de Instrucdo do Exército Brasileiro e o 6° Grupo de Lancadores Mdltiplos de Foguetes
(GLMF), o que acaba protegendo a area de ocupacdes.

A urbanizacdo da lagoa é uma situagdo agravante, que contribui para a degradacdo da regiao.
Outro fato preocupante e potencial poluidor das dguas da lagoa sdo as ligacdes clandestinas de
esgoto na rede de drenagem da cidade, j& que toda drenagem da cidade desagua na lagoa.

Em verdade, a lagoa ja possui um historico de contaminagdo de suas aguas que provavelmente se
deu antes da década de 90, visto que, até aproximadamente o ano de 2008, ndo havia coleta de
esgoto sanitario na cidade, portanto, fazia-se uso de fossas sépticas, sendo que uma parcela
significativa do langamento dos lodos coletados nas limpezas dessas fossas era descarregada
diretamente no Corrego Josefa Gomes, o principal tributario da Lagoa Feia (CORDEIRO, 2010).

No proprio plano diretor de Formosa, foi reconhecida a degradacédo da lagoa. Dessa forma, criou-
se um projeto de revitalizagdo de suas margens, que incluia a demoligdo e a substituicdo das
instalagdes as margens da lagoa, bem como um projeto de lei que proibia o lancamento de esgotos
e dejetos in natura na lagoa.

O projeto de instalacdo de redes de coleta, estacdes elevatorias e uma Estagdo de Tratamento de
Esgotos (ETE) foi iniciado somente em 2001, mesmo ano em que as redes de coleta passaram a
ser implantadas. A construcdo da ETE foi iniciada apenas em 2003, entrando em operagdo em
2005 (CORDEIRO, 2010).

Embora a Lagoa Feia tenha, em seu histdrico, momentos de defesa de seus recursos naturais por
parte do poder publico, ainda ndo ha politicas publicas e instrumentos legais em sua defesa.

Aplicacdo da Metodologia Peir

Os indicadores para aplicagdo da metodologia Peir foram selecionados de forma a permitir que
0s objetivos propostos pelo estudo fossem atingidos, sendo necessaria uma adaptagcdo dos
modelos propostos pelo manual GEO Cidades (PNUMA, 2004), por Ariza (2010) e por Carvalho
(2012), de acordo com a realidade do municipio e da Lagoa Feia, bem como a disponibilidade de
dados.

Os dados coletados em normas juridicas, pesquisas e entrevistas de campo foram utilizados na
aplicagdo da metodologia. A necessidade de se fazer entrevistas € devido ao fato de que h& poucos
documentos acerca da Lagoa Feia para subsidiar o presente estudo, portanto, foi necessario obter
informacdes diretamente com o poder publico e os demais atores sociais envolvidos.
Posteriormente, os indicadores foram distribuidos e classificados em: pressao, estado, impacto ou
resposta.

Para uma analise da pressdo sofrida pela Lagoa Feia, foram considerados os seguintes
indicadores: crescimento populacional da cidade, edificacBes as margens da lagoa, volume de
turistas na lagoa, volume de turistas nos estabelecimentos as margens da lagoa, esgotos
clandestinos, disposicdo de residuos sélidos, crescimento imobiliario, supressdo de vegetacdo
nativa e investimento do poder publico em infraestrutura.

Para estabelecer o estado atual da lagoa, os indicadores foram: sistemas de abastecimento de agua
e esgoto, sistema de coleta de residuos solidos, qualidade da 4gua da lagoa, nivel da &gua da lagoa,
areas com remanescentes de vegetacao riparia e empreendimentos irregulares.

70



Os impactos foram mensurados conforme os seguintes indicadores: ocorréncia de poluicéo
hidrica e sonora, diminuicdo ou perda de biodiversidade, perda de fragmentos de vegetacao
nativa, carga de sedimentos nos corpos d'adgua, assoreamento e diminuicdo da qualidade estética
e paisagistica.

Para verificar as respostas do governo e da sociedade, utilizou-se como base o aparato legal
municipal concernente a Lagoa Feia, como plano de manejo, plano diretor e Agenda 21, a¢des da
sociedade civil organizada, reforma e recuperagdes da infraestrutura local e policiamento.

Pressao

A Pesquisa Metropolitana por Amostras de Domicilios (PMAD), desenvolvida pela Companhia
de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan), classifica Formosa como o quinto municipio
mais populoso da Periferia Metropolitana de Brasilia (PMB), com 9,37% da populagéo total.
Conforme mencionado anteriormente, o municipio teve uma taxa de crescimento populacional de
27% entre 0s anos de 2000 e 2010 (CODEPLAN, 2014). A Lagoa Feia, por sua localizacéo, é
parte do perimetro urbano e, portanto, sofre a pressdo desse aumento populacional.

Na Lagoa Feia, verificou-se pelo trabalho de campo um total de 11 edificacfes nas margens que
sdo frequentadas pela populacéo e pelos turistas, sendo que ha previsao de mais uma que esta em
andamento e funcionard como um local para eventos. Das 11 edificagBes, cinco sdo
estabelecimentos comerciais (restaurantes e bares), uma funciona como um clube recreativo, duas
aparentemente sdo propriedades particulares, uma trata-se de uma pousada, uma € a estacdo
elevatoria de esgoto da Saneago e outra, que antigamente era uma propriedade privada, hoje é
utilizada como alojamento para o time de futebol da cidade. Um dos estabelecimentos aluga
pedalinhos para o lazer dos visitantes, e ha também uma empresa para aluguel de equipamentos
esportivos, tal como pranchas ou barco, porém esta ndo estd alocada em um espaco fisico
determinado.

O conjunto das margens ainda é ocupado por chacaras ou areas maiores sem uso para fins
econdmicos e, segundo a Secretaria de Meio Ambiente, permanecem razoavelmente cobertas por
vegetacdo. H4, ainda, a area do Exército Brasileiro na margem oposta, que, conforme a secretaria,
encontra-se preservada nos locais onde ndo ha os prédios que abrigam o efetivo militar.

Em entrevista, a Secretaria de Turismo do municipio informou ndo haver uma contagem oficial
do quantitativo de turistas no local, porém um funcionario desta informou que ja havia realizado
um levantamento ndo oficial no qual foi contabilizado cerca de 500 carros passando pela lagoa
em um dia.

De acordo com os estabelecimentos e com a Secretaria de Turismo, estima-se que a Lagoa Feia
receba aproximadamente 1.500 visitantes em um final de semana. Os estabelecimentos também
ndo possuem um guantitativo de clientes, estimando-se, pelas entrevistas realizadas, que recebam
de 100 a 500 pessoas por fim de semana, dependendo do periodo de alta ou baixa temporada.

Para a Secretaria de Meio Ambiente, a pressdo imobiliaria atualmente é muito grande, sendo
represada pela legislacdo municipal: plano diretor e lei de uso e ocupacéo do solo, que limitam o
uso na area da orla.

Foi informado pela Saneago que, embora a rede de coleta de esgoto esteja disponivel para toda a
populacdo formosense, ainda ha casos de esgoto clandestino. Tal fato foi comprovado por meio
de um trabalho de campo que identificou o despejo de esgotos ndo ligados a rede de tratamento
sendo lancados na Lagoa Feia. No entanto, ndo h4 um mapeamento dos pontos de ligacdes
clandestinas. A Saneago ndo sabe estimar a quantidade de esgoto clandestino despejado
diretamente na lagoa, mas explica que as ligacOes clandestinas sdo feitas em varios pontos da
cidade e sdo drenadas pelo canal localizado na Avenida Ivone Saad, do antigo sistema de
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drenagem pluvial do municipio, até o Cdrrego Josefa Gomes, tendo como destino final a Lagoa
Feia.

Quanto a disposicao dos residuos solidos, todos os estabelecimentos recolhem seu lixo e deixam
em local adequado para a coleta. O maior problema esta nos visitantes porque estes ndo utilizam
as lixeiras existentes no local para depositar corretamente seu lixo, jogando-o no ché&o ou até
mesmo dentro da lagoa.

Em relacdo a supressdo da vegetacdo nativa, ndo ha dados técnicos que embasem este estudo de
maneira mais precisa, porém, de acordo com o plano diretor do municipio (SEPLAN, 2003), na
margem direita, onde se encontram as instalacdes, a vegetacdo existente é pouca.

Atrés das margens ocupadas pelos estabelecimentos, encontra-se um fragmento da vegetacdo
riparia da lagoa que se manteve ap0és instalacdes. Contudo, conforme a Secretaria de Turismo, ha
presenca de espécies invasoras e pouca preservacao por parte dos visitantes do local, pois a
utilizam como estacionamento ou até mesmo como area para churrascos e fogueiras, deixando o
fogo aceso ao se retirarem e provocando incéndios na mata algumas vezes.

Nas bordas da mata também é possivel encontrar algumas instalages, como um banheiro pablico
e uma edificacdo abandonada, que era utilizada como moradia por mendigos e que agora,
aparentemente, é utilizada como depésito. Mais adentro da mata, encontram-se as ruinas do antigo
Registro da Lagoa Feia.

A infraestrutura existente no local é resultado de obras antigas, carecendo de reformas. Os
proprietarios e funcionarios de todos os estabelecimentos reclamaram da falta de investimentos
do governo na Lagoa Feia, que necessita de servi¢os emergenciais de manutencdo. A falta de um
estacionamento também é um dos pontos mais abordados ao se tratar da infraestrutura local,
porgue os visitantes geralmente estacionam em lugares indevidos, prejudicando tanto as margens
guanto a mata do local.

Estado

Os servicos de agua e esgotamento sanitario do municipio de Formosa estdo sobre a
responsabilidade da Saneago, a qual informou que aproximadamente 98% da populacdo urbana
possuem abastecimento de agua e 80% possuem esgotamento sanitario, incluindo os
estabelecimentos comerciais do lado esquerdo da margem ocupada da lagoa e as instalagdes do
Exército Brasileiro na margem oposta. Na margem direita, onde tem-se o clube e as duas
propriedades particulares, ainda ndo ha sistema de esgoto. Ressalta-se que o servico de
esgotamento sanitario encontra-se, ainda, em fase de implantacdo e que o projeto prevé o
fornecimento desse servigo para toda a populacéo urbana.

Conforme ja foi mencionado, dos que ja tém seu domicilio ligado a rede de esgoto, nem todos
usufruem do servico, mesmo pagando por ele, constituindo, dessa forma, a existéncia de ligacGes
clandestinas de esgoto na cidade.

Outro grande problema relacionado ao despejo de esgoto sanitario na lagoa esta no fato de que a
Saneago ndo possui geradores para as quatro estacdes elevatorias de esgoto, que sdo suportes
importantes para eventual falta de energia elétrica, que faz com que a estacdo fique inoperante.
Portanto, quando h& queda de energia na cidade, o esgoto passa a ter a lagoa como destino final,
até que as estacOes elevatdrias voltem a funcionar.

H4 relatos também de que existem duas bombas reservas para as estacfes elevatdrias de esgoto,
para a substituicdo de alguma que apresente defeito. Porém ha ocasifes em que estas ndo sao
suficientes para suprir, porque as estragadas s@o enviadas para Goiania para conserto, ou seja, a
bomba que ndo pode ser substituida fica sem funcionamento, despejando o esgoto na lagoa até
que seja possivel a substituigdo.
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O servico de limpeza urbana na cidade estd praticamente universalizado, com 99,53% dos
domicilios atendidos pela coleta de lixo (CODEPLAN, 2014). Em relacdo a coleta realizada na
lagoa, todos os estabelecimentos informaram que é regular, com coletas periddicas de trés a quatro
Vezes por semana.

Em relagdo a qualidade de &4gua da Lagoa Feia, Pires (2012) descreve que deve estar de acordo
com os parametros estabelecidos para a Classe 2 da Resolucdo Conama n® 357/20058, devido ao
uso recreativo, porém as analises realizadas pela autora concluem que nem todos os parametros
estdo adequados. Nas analises realizadas por Oliveira (2014), os pardmetros da lagoa
apresentaram resultados elevados que podem estar relacionados a grande carga de efluentes
domeésticos recebida por ela.

N&o foi possivel obter dados de medigdo do nivel da 4gua da lagoa ao longo dos anos, porém
ocupantes das margens garantem que seu nivel vem baixando aos poucos, devido ao grande
processo de assoreamento sofrido pela lagoa. As informacdes sdo de que, em alguns pontos, a
lagoa ja baixou cerca de 5 metros o nivel da agua.

A intensificacdo desse processo de assoreamento provavelmente é resultante do desmatamento
das margens da lagoa, ou seja, a falta da mata ciliar, que ¢ a proteg¢@o natural dos cursos d’agua e
funciona como um obstaculo ao assoreamento. Observa-se que a fragmentacao da mata riparia da
Lagoa Feia ocorre principalmente na margem esquerda, onde estdo as ocupacdes e a area de
visitacdo da lagoa.

A Secretaria de Turismo informou que os empreendimentos turisticos existentes na margem
esquerda da lagoa tém concesséo de uso dada pela prefeitura. Algumas edificagcbes possuem
documentacdo oficial de posse dos terrenos. Um fato interessante € que, geralmente, essa
documentac&o constitui uma poligonal que define um territ6rio que agrega tanto as margens como
certa parte da propria lagoa.

Impacto

A Lagoa Feia, devido a diversos fatores como deposicdo de lixos e despejo de esgoto, estd
atualmente poluida. Pires (2012) e Oliveira (2014) avaliaram todo o percurso da agua, desde a
nascente na Mata da Bica até o final da Lagoa Feia, e apontaram que a lagoa recebe toda a agua
proveniente desse percurso, que se encontra contaminado, provavelmente pela expansdo da
ocupacdo urbana, que ocorre de forma desordenada nas margens e nos leitos dos corpos hidricos;
pela carga de efluentes domésticos, ja que ha o recebimento de ligacOes clandestinas de esgotos
e da propria Estacdo de Tratamento de Esgotos (ETE) do municipio; e pelos residuos solidos
lancados na agua pelos visitantes da lagoa.

Além da poluicdo hidrica, tem-se a poluicdo sonora advinda dos carros de som que sdo
estacionados na beira da lagoa, principalmente aos domingos. Veiculos com equipamentos de
som emitem ruidos extremamente elevados e perturbam a tranquilidade dos visitantes e dos
estabelecimentos. Conforme esclarece Machado (2004), poluicdo sonora ndo € um mero problema
de desconforto acustico, pois se trata de fato comprovado pela ciéncia médica que o barulho causa
maleficios a salde.

8 A Resolu¢do Conama n? 357/2005 estabelece classes de qualidade de agua, que sdo o conjunto de
condi¢des e padroes de qualidade de 4gua necessarios ao atendimento dos usos preponderantes,
atuais ou futuros. A Classe 2 é referente a dguas que podem ser destinadas ao abastecimento para
consumo humano, apds tratamento convencional; a protecdo das comunidades aquaticas; a
recreacdo de contato primario, tais como natacgdo, esqui aquatico e mergulho; a irrigagio de
hortalicas, plantas frutiferas e de parques, jardins, campos de esporte e lazer, com os quais o
publico possa vir a ter contato direto; e a aquicultura e a atividade de pesca.
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Como ndo ha dados de levantamentos sistematicos de fauna e flora da regido, ndo foi possivel
obter informacBes sobre a diminui¢do ou perda da biodiversidade local. Contudo, segundo a
Secretaria de Meio Ambiente, ainda na década de 50, quando a cidade apresentava uma populacao
de aproximadamente 3.121 habitantes, a lagoa e sua orla se encontravam preservadas. A
vegetacdo no local, que era mata ciliar, tinha a presenca de espécies de grande porte, como angico
(Piptadenia gonoacantha), jatoba (Hymenaea courbaril) e tamboril (Enterolobium
contortisiliquum), e, nas margens Umidas, tinha-se a forte presenca de capim navalha e uma
capoeira densa que dificultavam a circulagdo de animais e pessoas.

A fragmentacédo da vegetacdo ripéria devido a ocupacao das margens da lagoa foi detectada por
imagens de satélite pelo software Google Earth (2014). Essa fragmentacdo acarreta problemas
ambientais, haja vista que a mata riparia tem uma funcéo ecolégica, sendo de grande importancia
como habitat e fonte de alimento para a fauna, bem como na acdo de filtragem de poluentes e
sedimentos derivados das areas circundantes, por meio do escoamento superficial, impedindo-os
de chegar até os cursos d’agua (VOGEL; ZAWADZKI; METRI, 2009).

A retirada de matas ciliares em areas de fragilidade ambiental auxilia o processo de assoreamento
dos cursos d’agua, caso da lagoa, que vem sofrendo um ritmo de assoreamento consideravel em
alguns pontos devido & fragmentagdo da mata riparia. Todo o material carregado pela 4gua da
chuva e de enchentes, como o lixo jogado no chéo, tem por destino final as aguas da lagoa. Tem-
se associado a esse fato o entupimento de bueiros por lixo, drenagem insuficiente e a ocupacao
irregular do solo.

Ha também o impacto sofrido pela mata existente na margem esquerda da lagoa, que tem um uso
inadequado por parte dos visitantes, 0s quais provocam queimadas e utilizam o local como
estacionamento.

Relacionada a todos esses impactos apresentados e ao atual estado da Lagoa Feia, ha uma
diminuicdo da qualidade estética e paisagistica da regido. A margem esquerda da lagoa ja ndo
possui muitas areas verdes, tendo uma infraestrutura degradada, apenas metade da rua asfaltada
e outra metade composta por estrada de chdo, o que frequentemente causa poeira no ar com a
grande passagem de veiculos.

Resposta

A instrumentalizacdo da gestdo ambiental do municipio possui um bom arcabougo legal e um
bom arranjo institucional. No entanto, a Lagoa Feia ndo tem politicas publicas e instrumentos
legais que garantam sua protecdo e preservacdo, com exce¢do do art. 213 da Lei Orgénica do
municipio, citado anteriormente. Em 2013, a Lei Municipal n® 19 instituiu o Programa de Protecéo
e Conservacdo das Nascentes de Agua no Municipio de Formosa, porém néo ha conhecimento da
implementacdo desse programa na lagoa, nascente do Rio Preto.

Os ocupantes do local afirmam ndo conhecer nenhuma agdo do poder publico, de organizac6es
da sociedade civil ou de iniciativas privadas para a melhoria da qualidade ambiental da lagoa,
embora haja um conjunto de organizages e espacos de representacdo politica no municipio, como
0 Férum Permanente de Meio Ambiente e o Instituto Itiquira.

O plano diretor de Formosa foi publicado em 2003 e caracteriza a Lagoa Feia como patriménio
ambiental e paisagistico da cidade, reconhecendo a degradacéo de suas margens e a polui¢do de
suas aguas. Assim, discorre sobre a necessidade da lagoa ser preservada e incorporada de maneira
sustentavel pela exploracdo turistica, com a proposta de projetos de remodelacgéo e reurbanizagédo
das margens, que infelizmente ndo foram implementados.

Ha também a constatacéo por parte do plano diretor da necessidade de se estabelecer instrumentos
que garantam o uso sustentavel da lagoa, propondo a criacdo de um Parque Municipal Urbano na
Lagoa Feia, a garantia de preservacdo ambiental com uso sustentavel e a proibi¢&o do langamento
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de esgotos e dejetos in natura na lagoa. Foram medidas estabelecidas que também ndo foram
implementadas ou respeitadas.

A Lei de Uso e Ocupacao do Solo do municipio, Lei n® 250/2004, estabeleceu a implantagdo de
uma avenida para fazer a ligacdo da Lagoa Feia a saida para o Salto do Itiquira, que foi chamada
de Avenida Parque. Essa avenida desviaria o transito de passagem do centro urbano e promoveria
a interligacdo entre a Lagoa Feia e o Parque Josefa Gomes, além de prever a implantagdo de
equipamentos de esporte e lazer, um minizooldgico e um horto municipal, incluindo o projeto de
revitalizacdo de parte das margens da Lagoa Feia. Entretanto, essa avenida nunca foi construida
no municipio.

Essa lei, em sua atualizacdo pela Lei n°® 146/2014, assim como o Novo Cédigo Florestal, Lei n°
12.651/2012, estabelece que sejam consideradas faixas ou areas de preservacdo permanente
(APP) as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais, em faixa com largura minima de 30 metros,
em zonas urbanas. Segundo o novo Cédigo Florestal, entende-se por APP:

Area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com a funco
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora,
proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢des humanas.

Quanto ao crescimento imobiliario na regido da Lagoa Feia, a Secretaria de Meio Ambiente
informou que a ocupagdo imobiliéria a ser permitida no entorno da lagoa deve ocorrer com a
estruturacdo da Secretaria de Meio Ambiente e a municipaliza¢do do licenciamento ambiental,
com estrito e rigoroso acompanhamento e fiscalizagcdo do poder publico municipal na fase de
licenciamento, implantacao e funcionamento.

Conforme o disposto no Decreto n® 7.469/2011, considera-se interesse da RIDE 0s servigos
publicos comuns ao Distrito Federal, ao Estado de Goias e aos municipios que a integram, como
servicos de protecdo ao meio ambiente e controle da polui¢cdo ambiental. Todavia, a Secretaria de
Turismo informou ndo haver conhecimento de iniciativas da RIDE para a prote¢do ou o controle
da polui¢do ambiental da lagoa.

A Secretaria de Turismo do municipio informou, ainda, que a responsabilidade pela Lagoa Feia
seria da Secretaria de Parques e Jardins do municipio, porém, na pratica, as atribui¢cdes tém sido
dadas a propria Secretaria de Turismo, a qual ja possui projetos de melhorias para a lagoa. A
Secretaria fard o reuso de antigas lixeiras de concreto da prefeitura, que, atualmente, estdo
inutilizadas, instalando-as no calgcaddo da lagoa, a fim de bloguear a entrada de carros para
estacionamento indevido. As lixeiras serdo utilizadas como vasos para o plantio de flores e
contardo com a participacdo de artistas da cidade para sua decoracdo externa.

Para essa secretaria, seria de grande importancia também a criacdo do Parque Municipal da Lagoa
Feia e a elaboragdo de um Plano de Manejo.

Outro projeto da secretaria, que depende de verbas e consenso da prefeitura, seria a construgéo de
um estacionamento em uma via de acesso que se encontra atras do fragmento de mata ciliar na
margem de visitacdo da lagoa. Esse projeto liberaria a rua principal da lagoa, diminuindo a
quantidade de carros estacionados inadequadamente e permitindo que a rua fosse utilizada apenas
para a passagem de carros ou carga e descarga.

A Secretaria de Meio Ambiente, que foi criada em 2009, ainda esta sendo estruturada. Em 2014,
foi realizado concurso publico para formagdo do quadro de pessoal, que ainda estd em fase de
homologacdo. A partir dessa estruturacdo, o municipio poderd reter verbas para trato das
demandas ambientais. Para a secretaria, no que se refere & Lagoa Feia, € necessaria uma obra de
retencdo de solidos para estancar o crescente assoreamento de seu leito, provocado pela
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localizagdo da cidade a montante. Apos a instalacdo dessa obra, entdo se pode pensar em uma
operacdo de dragagem do leito da lagoa.

O secretario de meio ambiente informou que toda a agua de precipitagdo de chuva na Microbacia
do Corrego do Brejo ou do Cdérrego Josefa Gomes, que se localizam inteiramente no perimetro
urbano, € drenada para a Lagoa Feia, carreando consigo asfalto que se deteriora e solo e residuos
solidos diversos, que se acumulam no fundo da lagoa.

Em relacdo ao problema de carreamento de lixo e sedimentos para a lagoa, a Secretaria de
Turismo informou também que ainda ndo hé projetos para execucdo de desassoreamento e que a
prefeitura ja havia implantado algumas bacias de contencdo pela cidade ha alguns anos, porém
algumas foram implantadas de forma errada, outras néo tiveram sua obra concluida e nem todas
continuam cumprindo seu papel.

Pires (2012) também discorre sobre trés pontos turisticos do municipio, que sdo lagos artificiais
criados com o intuito de conter as enchentes e os alagamentos de residéncias nos bairros onde
foram implantados. Séo eles o Laguinho do Vov6; o Laguinho da Vovo e o Lago do Abreu, que
sdo mantidos naturalmente pela dgua das regides onde foram criados.

A Cooperativa Recicla Formosa, em parceria com a Tetra Park e a prefeitura da cidade, teve uma
iniciativa para conter a poluigcdo da lagoa pelos residuos sélidos gerados pelos visitantes fora dos
estabelecimentos, conscientizando a populacdo sobre a importancia da reciclagem. Objetivando
oferecer um espaco para o descarte correto de materiais que serdo reciclados, foi instalada uma
estacdo de reciclagem na Lagoa Feia, na qual as pessoas podem depositar os residuos secos, que,
posteriormente, serdo coletados pela cooperativa para reciclagem.

A Cé&mara Municipal de Formosa (FORMOSA, 2015) possui indicacGes de projetos dos
vereadores para realizacdo de dragagem da lagoa, no intuito de retirar os residuos, a camada
vegetal e os aguapés, fazer limpeza e manutengdo da lagoa, construir embarcadores e um
estacionamento para visitantes, além de instalar cerca em volta da mata ciliar. Entretanto, ndo ha
conhecimento da aceitacdo e implantacédo desses projetos por parte da prefeitura.

Outra questdo levantada pelos ocupantes locais e pela propria populacéo é em relacdo a seguranga
da lagoa, pois ndo ha policiamento adequado e suficiente.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi o de analisar a gestdo ambiental no municipio de Formosa, com
especial enfoque na Lagoa Feia, por meio de aplicacdo da Metodologia Peir. Foram analisadas as
interferéncias do meio e da ocupa¢do do solo do entorno da lagoa na qualidade da agua e
verificadas as respostas dadas pelo governo e pela sociedade quanto as principais fragilidades
ambientais e estruturais da lagoa.

A Lagoa Feia possui um histérico de ocupacdo e poluicdo que contribuiu fortemente para sua
degradacdo. Embora apresente um estado um pouco melhor atualmente, percebe-se que que a
lagoa ainda ndo teve uma recuperacdo ambiental suficiente para melhorar seu estado degradativo.

O fato de ja se ter no municipio sistemas de agua e esgoto disponiveis para quase toda a populacédo
é um fator positivo para amenizar os impactos ambientais sofridos pela lagoa. Entretanto, a
existéncia de esgotos clandestinos continua a contribuir para a contaminacao das aguas da lagoa.

A ocupacdo das margens constitui um fator negativo devido a fragmentacéo da vegetagao ripéria
da lagoa, retirando sua protecdo natural. Os estabelecimentos as margens da lagoa ja ndo
impactam tanto atualmente porque nao contribuem mais para a contaminacao de suas aguas, tendo
em vista que j& possuem tratamento de esgoto e coleta de lixo. Sem mencionar a preocupagdo que
muitos proprietarios e funcionarios desses estabelecimentos, embora nem todos, tém com a

76



qualidade ambiental da lagoa. As areas com a ocupagdo de chacaras e a area do Exército
aparentemente encontram-se com a vegetagdo em um bom estado.

O agravante local sdo os préprios visitantes, que ndo possuem a percepgdo da importancia
ambiental da lagoa e impactam negativamente suas aguas com a disposicdo inadequada de
residuos sélidos; as margens, com o estacionamento em locais inadequados; e a mata ciliar, ao
utiliza-la para churrascos e fogueiras sem o menor cuidado em relacéo a propagacéao do fogo. Os
visitantes também causam impacto sonoro com o alto volume de som dos automdveis, causando
perturbacéo do sossego, contrastando com a bela paisagem natural fornecida pela lagoa.

Problemas de infraestrutura do municipio de Formosa também impactam negativamente na
qualidade da agua da lagoa, pois o0 material carreado pela &gua que percorre a cidade geralmente
tem por destino final as 4guas da lagoa, contribuindo para sua poluicéo.

N&o somente a infraestrutura da cidade, mas também a infraestrutura administrativa é tida como
um problema para a sustentabilidade da cidade e da lagoa, visto que, embora tenha sido criada a
Secretaria de Meio Ambiente do municipio em 2009, esta ainda se encontra em processo de
estruturagdo. Espera-se que, com uma estrutura adequada, a secretaria possa ter sua
funcionalidade validada para comecar a atuar em prol do meio ambiente em Formosa.

Além da falta de politicas publicas e instrumentos legais para a prote¢do da Lagoa Feia, percebe-
se também a falta de agdes e incentivos por parte da prefeitura para mudar a situagdo atual, embora
este seja um apelo dos ocupantes locais e também da prépria sociedade. Esta, apesar de se queixar
da falta de cuidados do governo, ndo o pressiona nem mesmo busca iniciativas préprias.
Infelizmente ndo foi possivel obter a opinido e as iniciativas do Instituo Itiquira sobre a lagoa.

Foi possivel verificar como a pressdo exercida pela ocupacdo das margens da lagoa, pela
exploracdo turistica e pela infraestrutura da cidade caracterizam a situacdo atual da Lagoa Feia e
os impactos sofridos por ela. Ha falta de a¢Ges e incentivos do governo para que esse quadro de
degradacdo ambiental verificado na lagoa seja modificado.

Com a percepcdo de todos esses fatores, é possivel notar a necessidade de formulacéo e
implementacdo de politicas publicas e instrumentos legais que disponham sobre a protecdo e
preservacdo da Lagoa Feia. A criagdo, de fato, de uma unidade de conservagdo com amparo legal,
como o Parque Municipal da Lagoa Feia, implicaria o estabelecimento de normas e regras para
visitacdo, recreacdo em contato com a natureza, turismo ecoldgico, pesquisa cientifica, educagdo
e interpretacdo ambiental na lagoa, bem como a elaboragéo e execucdo de um Plano de Manejo,
que auxiliaria no uso sustentavel da regido.

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacgdo (Snuc), criado pela Lei n® 9.985, de 18 de julho
de 2000, conceitua uma unidade de conserva¢do como um espaco territorial passivel de protegdo
e conservacgao por seus recursos ambientais detentores de caracteristicas naturais relevantes,
sendo legalmente instituido pelo poder publico e com regime especial de administracdo. Também
se pode agregar o fato de que, conforme entendimento da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo de
Formosa e do Novo Codigo Florestal, a Lagoa Feia € uma APP e possui um regime de protecdo
previsto na legislagdo. Desse modo, ha fundamentos suficientes para demandar medidas a serem
tomadas, por parte do governo local, para que a situagdo presente da lagoa seja modificada e
melhorada com amparos legais.

E necessario também que haja maior envolvimento da sociedade civil organizada na gest&o
ambiental do municipio, buscando uma participacdo ativa na elaboragcdo e implementagdo das
politicas ambientais, principalmente em relacdo a qualidade ambiental da lagoa.

N&o obstante, uma mé implementacdo das politicas ambientais também deve ser relacionada a
falta de integracéo entre as politicas federais ou estaduais e as politicas municipais, conforme
ressaltam Souza et. al. (2003). O governo municipal deve também buscar uma gestdo ambiental
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compartilhada para que possa implementar acGes que obtenham a cooperacdo das trés esferas
governamentais, da sociedade civil organizada e dos cidaddos. O didlogo entre executivo e
legislativo, no sentido de uma agenda propositiva, também é fundamental.

A forma como a populacdo formosense trata 0 meio ambiente e sua prdpria cidade revela uma
ignorancia sobre a questdo ambiental que merece uma atencdo maior. A conscientizaco
ambiental da populacdo local é algo visivelmente necessaria na cidade para que se tenha a
percepcdo do valor que 0 meio ambiente natural tem para qualquer forma de vida e para que se
possa compreender a necessidade de se preservar o0 que temos hoje para que as futuras geracdes
também possam usufruir.

As criancas e os adolescentes de hoje serdo os adultos de amanhd, portanto, a pratica de uma
educacdo ambiental nas escolas do municipio que enfoque as belezas naturais que ele possui e a
necessidade de preserva-las seria uma 6tima iniciativa para transformar valores que corroboram
com o uso degradante dos bens naturais ou, como neste caso, com a degradacédo da Lagoa Feia.

Os projetos da Secretaria de Turismo séo iniciativas para minimizar alguns dos impactos sofridos
atualmente pela Lagoa Feia. Assim, seria importante a aprovagdo e implementacdo de tais
projetos.

H4, ainda, a necessidade de acGes para a recuperacdo da lagoa, como a revitalizagdo de suas
margens, prevista desde o plano diretor, publicado ha mais de uma década. Medidas para deter o
carreamento de sedimentos da cidade para a lagoa e o desassoreamento também sdo necessarias
para evitar que o nivel da lagoa continue baixando e para que ndo sejam interrompidos os esportes
aquaticos e as atividades nauticas que existem atualmente na regido.

Com a realizagdo deste estudo, foi possivel constatar a efetividade da aplicacdo da metodologia
Peir para uma analise da gestdo ambiental publica. Espera-se que as informagdes e os resultados
obtidos venham contribuir para melhorar a gestdo ambiental do municipio de Formosa, bem como
auxilie no processo de formulagéo de politicas publicas e instrumentalizacéo legal para a protegcdo
deste patrimdnio ambiental possuidor de tamanha beleza natural que é a Lagoa Feia.

Sugestdes de futuras pesquisas devem apontar para a avaliagdo do atendimento das politicas
publicas de regularizagdo ambiental e 0 monitoramento sistemético da qualidade da &gua e do
entorno da lagoa, a fim de garantir a qualidade ambiental do espaco.
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AIA E AAE: INSTRUMENTOS DE AVALIACAO AMBIENTAL COMO
FERRAMENTA PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Juliana Teixeira dos Anjos?

Lucijane Monteiro

1. Introducéo

Em face do acirramento de crises ambientais de grande amplitude, o século XXI
impulsionou o investimento em projetos direcionados a agfes caracterizadas como de
responsabilidades sociais, trazendo a tona discuss@es referentes ao papel social das organizacdes,
especificamente no que concerne as questfes ambientais. As empresas passaram a reconhecer a
necessidade de um desenvolvimento voltado para a sustentabilidade, o que exigiu das entidades
reguladoras, legislativas e governamentais o estabelecimento de quadros legais apropriados, bem
como a vigilancia de sua aplicag&o.

A ideia de um novo modelo de desenvolvimento para o século XXI, que compatibilizasse
as dimensOes econbmica, social e ambiental, surge com o propdsito de resolver, como ponto de
partida no plano conceitual, o velho dilema entre crescimento econémico e reducdo da miséria,
de um lado, e preservacdo ambiental, de outro (SOUZA, 2006). A ideia de promocdo de um
desenvolvimento sustentavel ganha forca e assume importancia estratégica nas gestfes ndo s da
esfera privada, mas também de 6rgdos e entidades publicos.

Os métodos tradicionais de avaliagdo de projetos publicos, que até entdo se baseavam téo
somente em critérios econdémicos, limitando-se apenas a analises de custo e beneficio sem
considerar os fatores ambientais envolvidos, mostraram-se inadequados para auxiliar a tomada de
decisdo. Dessa lacuna surgiu uma série de instrumentos que passaram a incorporar fatores
ambientais & execugdo de planos, projetos e programas (PPPs) publicos. Nesse contexto, a atuagdo
dos governos na implementacdo de politicas publicas tem exigido esforcos continuos de
aperfeicoamento das praticas de gestdo, principalmente no que se refere as acdes voltadas para a
protecdo do meio ambiente e redugdo dos impactos ambientais.

E a partir dessas premissas que o trabalho em questdo apresenta os principais argumentos
e as principais justificativas acerca dos processos de avaliacdo de impacto ambiental (AlIA) e
avaliacdo ambiental estratégica (AAE) para planos, politicas e programas (PPPs) de governos.
Sendo que, para consecugdo do objetivo proposto, primeiro serdo expostas as principais questdes
que permeiam 0s conceitos de AlIA e AAE, bem como apresentacdo do contexto historico e da
evolucdo desses processos, tanto em &mbito internacional quanto brasileiro. De posse desses
argumentos, parte-se para o capitulo final, que apresenta as principais consideracdes a respeito da
atual situacdo dos processos de AIA e AAE no Brasil, para além de acbes voltadas para o
licenciamento ambiental de obras ou atividades potencialmente causadores de significativa
degradacdo ambiental.

2. A avaliagéo de impacto ambiental

2.1. Conceito

A literatura especializada abarca diversos conceitos e varias descri¢des sobre 0 processo
de avaliacdo de impacto ambiental (AlA), sendo possivel destacar que as principais formulages
provém do ambiente académico com foco na descricdo de conceitos técnicos. Ha também
conceitos voltados para os componentes politicos, legais e de gestdo ambiental. No entanto, o fato
é que, independentemente do foco, uma AlA refere-se a um conjunto de procedimentos que visam
garantir a associacdo de fatores ambientais e sociais com o processo de tomada de decisdes
(EAGLER, 2001). Para tanto, a elaboracdo de uma AIA é apoiada em estudos ambientais
realizados por equipes multidisciplinares, os quais apresentam diagnosticos, descri¢des, analises
e avaliagOes sobre os impactos ambientais efetivos e potenciais do projeto em questéo.
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A avaliacdo de impacto ambiental constitui-se num instrumento de
avaliacdo ex-ante. Ao promover o conhecimento prévio, a discusséo e
a andlise imparcial dos impactos positivos e negativos de uma proposta,
permite evitar e mitigar seus danos e otimizar os beneficios,
aprimorando a eficicia das solugbes. Ao melhorar a qualidade dos
dados, e ao permitir a divulgacdo das informacfes e 0 acesso aos
resultados dos estudos, possibilita a reducdo dos conflitos de interesse
dos diferentes grupos sociais envolvidos (PIMENTEL e PIRES, 1992).

Uma AlA destina-se, principalmente, a antecipar e apoiar a tomada de decisdo no que
concerne aos impactos ambientais derivados de determinado projeto de desenvolvimento. Por
meio de uma AlA, é possivel aos gestores visualizarem implicagdes ambientais relevantes e
possibilidades de alteracfes da agéo, seja para a eliminacdo dos potenciais impactos adversos ou
potenciacdo dos impactos positivos (PIMENTEL e PIRES, 1992). A tomada de decisdo pode se
dar no &mbito de 6rgdos do governo, ao licenciar ou autorizar uma atividade e até mesmo interferir
no processo de formulacao de leis, planos e programas; de organismos financeiros, ao conceder
empréstimos ou fundos para a execucao de projetos e obras; ou de empresas, na escolha da melhor
alternativa para o direcionamento de suas atividades (DIAS, 2001).

Uma abordagem mais apropriada de tomada de decisdo a respeito de projetos de
desenvolvimento deve considerar também a realidade politica que condiciona sua proposicao,
ponderando-se sempre que a razdo de ser da AIA ndo se limite tdo somente & avaliagdo dos
impactos, mas compreenda a melhoria da qualidade da tomada de decisdo (TEIXEIRA, 2008).
Além de subsidiar decisdes, pode-se identificar, ainda, mais trés papeis complementares: auxiliar
na concepcdo de projetos, instrumento de gestdo ambiental e instrumento de negociagdo social
(SANCHES, 1995).

Moreira (1985) destaca que os procedimentos adotados para implementacéo de projetos
devem assegurar que a avaliacdo de impacto ambiental seja realizada desde o inicio do processo
de planejamento ou da tomada de decisdo, uma vez que é esse o fator que possibilita a comparacao
entre as alternativas e a ado¢éo de medidas corretivas e mitigadoras dos impactos. De acordo com
a autora, “avaliar impactos ambientais apés ter sido tomada uma deciséo, ou depois de executado
um projeto, faz com que a AlA perca suas finalidades, limitando-se os estudos a oferecer
sugestdes para a correcdo dos efeitos mais evidentes” (MOREIRA, 1985).

Mais do que um instrumento, a AlA consolidou-se como um processo que se inicia com
a selecdo das agBes as quais deve ser aplicada e a consequente tomada de decisdo. Para 0s casos
em que a decisdo final é favoravel ao projeto ou a agdo, as propostas apresentadas pela AIA devem
acompanhar também as fases de implementacdo, operacgdo e desativacdao do projeto ou da agdo
(DIAS, 2001). Em sua forma mais comum, Eagler (2001) considera que um procedimento de
avaliagdo de impacto ambiental inclui as seguintes etapas:

» 0 procedimento de avaliagdo inicial (screening), que € responsavel por identificar se a
implementacdo de um projeto pode resultar em impactos ambientais (e também sociais)
significativos e, assim, merecer ser objeto de avaliagdo de impacto ambiental;

* 0 processo que busca identificar aspectos econdmicos, sociais e ambientais significativos do
projeto, eliminando aqueles insignificantes para a elaboragdo de uma AlA (scoping);

+ a preparacdo de estudo de impactos ambientais (EIA), que deve conter a descricdo do
empreendimento e suas diferentes alternativas; o ambiente (incluindo as pessoas) passivel de ser
afetado; a natureza dos efeitos no ambiente e 0s meios para minimizar os efeitos (impactos)
negativos;

+ a revisdo do EIA por agéncias governamentais e, normalmente, pelo publico, por meio de um
processo participativo de representatividade democratica, como audiéncia publica;

* a preparagdo de um relatorio final, que deve incluir as respostas e solugdes apresentadas durante
0 processo de revisdo do EIA; e

* a implementagdo das ag¢des aprovadas na revisao do EIA, que usualmente inclui medidas de
mitigacdo e um sistema de monitoramento que objetiva verificar se as medidas de mitigacéo
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foram implementadas e checar como se comportard o0 ambiente apds a implantacdo do
empreendimento.

Por fim, o0 que se percebe a partir das experiéncias observadas em processos de AlA é que
as principais deficiéncias desse tipo de avaliacdo residem no mal equacionamento dos prop6sitos
bésicos de sua utilizacdo, que podem ser resumidos em trés requisitos basicos: o aproveitamento
ineficiente desse instrumento pelas instancias mais estratégicas de planejamento; a ineficiéncia
das bases legais que fundamentam a exigéncia de realizagdo da AlA, bem como a precariedade
funcional das instituicGes ambientais instaladas para lidar com processos de revisdo, de tomada
de decisdo e de follow up das condicionantes sugeridas; e a ndo participacdo efetiva de grupos de
interesse e da sociedade no processo de tomada de deciséo, restringindo-o somente ao poder das
instancias mais superiores e diretamente ligadas a implantacdo do projeto (TEIXEIRA, 2008).

2.2. Contexto histdrico

A introducdo da avaliacdo ambiental para projetos de desenvolvimento, em sua maioria
relacionados a projetos privados, e também para a formulagéo e implantag&o de planos, politicas
e programas (PPPs) publicos, definiu uma perspectiva distinta para a abordagem de problemas
ambientais. A partir desse cenério, 0 processo de avaliagdo ambiental associado as a¢fes publicas
e privadas ganhou forca nos Estados Unidos, na década de 1960, e fez com que o Congresso desse
pais aprovasse o National Environmental Policy Act of 1969 (Nepa), que entrou em vigor em
janeiro de 1970, determinando os objetivos e principios da politica ambiental americana. Esse
documento é considerado o marco inicial de agdes tidas como de avaliacdo de impacto ambiental
(AIA).

De acordo com o Nepa, todas as propostas de legislagdo, acbes e projetos de
responsabilidade do governo federal que afetassem significativamente a qualidade do meio
ambiente deveriam incluir uma declaracdo detalhada que especificasse: o impacto ambiental da
acdo proposta; os efeitos ambientais adversos que ndo poderiam ser evitados; as alternativas da
acdo; a relacdo entre os usos do meio ambiente em curto prazo e a manutencao e a melhoria da
sua produtividade em longo prazo; e qualquer comprometimento irreversivel ou irrecuperavel dos
recursos ambientais a ser efetivado, caso a proposta fosse ser implantada (MOREIRA, 1985).

A partir de 1975, a AlA passou a atingir alguns organismos internacionais que passaram
a associar esse tipo de avaliacdo ambiental as suas gestdes, a exemplo da Organizagcdo para
Cooperacdo Econémica e Desenvolvimento (Organization for Economic Cooperation and
Development — OECD) e da Comissdo da Comunidade Europeia (European Community
Comission — EEC), bem como de 6rgéos setoriais da Organizacdo das Nagdes Unidas.

Contudo, foi somente na década de 1980 que a AIA comegou a ser introduzida no Brasil.
Ainda que outros mecanismos legais de menor alcance territorial ou teméatico tenham sido
implantados antes desse periodo, além de terem ocorrido experiéncias anteriores decorrentes de
exigéncias de 6rgdos internacionais de financiamento de projetos de desenvolvimento, a Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) — Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 —
é reconhecida como o principal marco na introducdo do processo de AlA no Brasil.

“Sua promulgacdo culminou com um processo de evolugdo da
legislacdo brasileira de protecdo ao meio ambiente, que se iniciou com
os dispositivos de protecdo aos recursos naturais, nos anos trinta;
evoluiu no anos setenta para o controle da poluicdo, cujo imperativo se
fez sentir com o agravamento dos problemas ambientais decorrentes da
rapida industrializagdo e urbanizacdo do Pais; e incorporou, no inicio
dos anos oitenta, 0s conceitos de planejamento territorial, com as leis
de protecdo aos mananciais e zoneamento urbano, entre outras” (DIAS,
2001).
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O PNMA criou o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), 6rgdo consultivo e
deliberativo do governo federal, e estruturou o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama),
estabelecendo toda a base institucional para regulamentacéo da AlA. Foi por meio do Conama
que se estabeleceram as diretrizes para execuc¢é@o do estudo de impacto ambiental (EIA) e seu
respectivo relatorio de impacto ambiental (Rima), que sdo procedimentos da avaliacdo de impacto
ambiental.

3. A avaliacdo ambiental estratégica

3.1. Conceito

Avaliacdo ambiental estratégica (AAE) é o termo usado para definir o processo de
avaliacdo de impacto ambiental de politicas, planos e programas (PPPs) e é frequentemente
retratada na literatura como um instrumento de planejamento e de apoio a tomada de decisdo
(DALAL-CLAYTON; SADLER, 2005; FISCHER, 2007, apud Pellin et al.). Esse instrumento é
uma ferramenta de avaliagdo de impacto,

“de natureza estratégica, cujo objetivo ¢ facilitar a integracdo ambiental
e a avaliacdo de oportunidades e riscos de estratégias de acdo no quadro
de desenvolvimento sustentavel. As estratégias de acdo estdo
fortemente associadas a formulagéo de politicas e sdo desenvolvidas no
contexto de processos de plangjamento e programacdo”
(PARTIDARIO, 2012).

A AAE esté intrinsecamente associada a uma orientagdo mais estratégica do que a
proposta pela AlA, o que a qualifica como um processo mais flexivel e adequado para avaliar
preventivamente o planejamento de acdes com resultados em longo prazo. Nesse sentido,
Partidario (2012) estabelece que, numa abordagem de pensamento estratégico, a AAE visa a trés
objetivos muito concretos:

1. encorajar a integragdo ambiental e de sustentabilidade (incluindo os aspectos biofisicos, sociais,
institucionais e econdmicos), estabelecendo as condigdes para acomodar futuras propostas de
desenvolvimento;

2. acrescentar valor ao processo de decisdo, discutindo as oportunidades e os riscos das opcdes de
desenvolvimento e transformando problemas em oportunidades;

3. alterar mentalidades e criar uma cultura estratégica no processo de decisdo, promovendo a
cooperacdo e o dialogo institucionais e evitando conflitos.

Apesar de ter suas raizes no processo de avaliacdo de impacto ambiental, de acordo com
Teixeira (2008), a distincdo entre AAE e AlA se da principalmente pelo conhecimento prévio que
se tem da acgdo a ser avaliada e pelo periodo em que ocorrem.

“Na AIA, se conhece o que se quer avaliar; ja esta tomada a decisdo a
respeito das acGes que devem ser adotadas para a consecucdo dos
objetivos de desenvolvimento que foram estabelecidos. A abordagem é
de avalia¢do dos impactos ambientais associados a decisdo adotada. No
caso da AAE, o que se tem € uma ideia, uma intengdo do que ser quer,
sem a certeza sobre o que vai ser feito” (TEIXEIRA, 2008).

A AAE surge, entdo, como proposta de uma nova ferramenta de gestdo ambiental, que,
apesar de carregar fundamentos comuns aos da avaliacdo de impacto ambiental (AlA), é capaz de
associar a natureza estratégica das decis0es, a natureza continua do processo de deciséo e o valor
opcional decorrente das multiplas alternativas tipicas de um processo estratégico em um Unico
instrumento de avaliacdo (TEIXEIRA, 2008). O objetivo geral da AAE é assegurar que as
questdes ambientais fossem adequadamente consideradas em fases iniciais de processos de
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planejamento. Veja, a seguir, tabela sobre os critérios de desempenho da AAE propostos pela
International Association for Impact Assessment (laia), em 2002:

Tabela 1 — Critérios de desempenho da AAE (IAIA, 2002)
A AAE deve ser:
* Integrada

* Orientada para a sustentabilidade
* Focalizada

* Responsavel

* Participativa

e [terativa

Fonte: Partidario, 2012.

Em suma, o conceito geral de avaliacdo ambiental estratégica abarca definicbes que

compreendem a AAE como instrumento técnico e politico de auxilio a tomada de deciséo, com
vistas a garantir que o meio ambiente e outros aspectos relacionados a sustentabilidade (incluindo
aspectos socioecondmicos) sejam considerados na elaboracdo de politicas, planos e programas
(PPPs). Eagler (2001) destaca trés tipos principais de a¢Ges que podem ser submetidas a um
processo de AAE:
1) PPPs setoriais, como 0s setores de transporte e energia; 2) PPPs relacionados ao uso do
territério, o qual cobre todas as atividades a serem implementadas em uma determinada area; e 3)
politicas ou a¢des que ndo necessariamente se implementam por meio de projetos, mas que podem
ter impactos ambientais significativos, como politica de incentivos ou de créditos.

Neste ponto, faz-se importante destacar dois aspectos: a AAE como instrumento técnico
e como instrumento politico. O primeiro refere-se a capacidade que uma AAE possui de integrar
o0s resultados da avaliacdo ambiental aos processos de planejamento e de tomada de deciséo,
garantindo rigor técnico e cientifico a elaboragdo de PPPs, por meio da utilizacdo de uma série de
técnicas e métodos de avaliacdo que visam identificar trajetorias ambientalmente sustentaveis
para uma acdo (PPP). O segundo demonstra o carater proativo de aplicacdo de uma AAE,
diferenciando-a da AIA, que possui um carater reativo (TEIXEIRA, 2008). E importante destacar
que a adocdo de uma AAE ndo substitui a realizacdo de uma Avaliacdo de Impacto Ambiental
(AIA).

3.2. Contexto histérico

No que diz respeito a historia de desenvolvimento e adocdo da avaliagdo ambiental
estratégica, as primeiras experiéncias datam do final dos anos 1980, quando regides
desenvolvidas, como Europa e Estados Unidos, passaram a adotar a¢des voltadas para a questao
ambiental como ferramenta estratégica. Entretanto, a sua pratica sé foi difundida pelo mundo a
partir do ano 2000 (DALAL-CLAYTON; SADLER, 2005, apud Pellin et al.).

Nos paises em desenvolvimento, a realidade sobre a AAE é mais recente e é muito
influenciada pelos paises desenvolvidos e por agéncias multilaterais de desenvolvimento, como
BID e Banco Mundial. No caso dessas agéncias, a prdtica da AAE € estimulada como
recomendacao ou requisito para aprovacdo de investimentos em paises em desenvolvimento.
Outro fator que se faz importante em relacdo a adocdo da AAE refere-se ao fato de que, nesses
paises, existe uma grande concentragdo de atividades econbmicas primérias, que sdo
particularmente vulneraveis a degradacéo ambiental, e muitos contam com grandes &reas naturais
remanescentes (Retief et al., 2008, apud Pellin et al.).

No Brasil, a adocao da avaliagdo ambiental estratégica se deu de forma tardia, a partir de
dois processos importantes ocorridos no periodo de 1994 a 1998. O primeiro compreende a
proposta de institucionalizagdo da AAE no Estado de S&o Paulo, a partir de um trabalho de
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reforma e atualizacdo dos procedimentos de avaliagdo de impacto ambiental capitaneados pelo
Conselho Estadual do Meio Ambiente (Consema). O segundo relaciona-se a experiénciaem AAE
ligada a construcdo do gasoduto Brasil-Bolivia (Gasbol).

No que tange & regulamentacdo e legislagdo da AAE no Brasil, o processo de
institucionalizacdo da avaliacdo encontra-se lento e desarticulado. Existe uma proposta de lei para
regulamentacdo da AAE que estd em discussdo desde 2003, e o préprio Ministério do Meio
Ambiente (MMA), até o momento, ndo se manifestou sobre o assunto. O que se tem s&o consensos
e orientacOes sobre o tema que sinalizam a adocdo de um modelo de avaliacdo voltado para uma
abordagem politica. Além disso, ndo se recomenda qualquer vinculacdo do processo de AAE com
0 sistema de licenciamento ambiental de projetos de atividades modificadoras do meio ambiente.

4. Consideragdes finais

Diante da necessidade crescente da adogao de praticas ambientais, pelas gestdes publicas
e privadas, que visem a promocao do desenvolvimento sustentavel, fica claro o reconhecimento
da importante funcdo que assumem o0s instrumentos de avaliacdo ambiental associados as a¢fes
de planejamento e tomada de decisGes. Apesar de ja existir legislacdo e regulamentacdo sobre
algumas dessas acdes, ao final desta exposi¢do, percebe-se que muito ainda tem a se fazer.

A avaliacdo de impacto ambiental (AlA) representa um importante passo, tanto no que se
refere a incorporacdo de praticas ambientais pelos projetos governamentais quanto no que
concerne a legislacdo. Porém a falta de integracdo da AlA ao processo de tomada de decisdo
representa uma limitacdo bastante significativa desse instrumento de avaliagdo, uma vez que ela
é realizada para garantir a viabilidade de projetos ja instituidos. Dessa forma, observa-se que o
avanco da AlA como ferramenta de desenvolvimento sustentavel tem ganhado espaco muito mais
em decorréncia do exiguo cumprimento de requisitos legais, que, na maioria das vezes, refere-se
ao licenciamento ambiental de projetos, do que em funcdo da promogdo do desenvolvimento
sustentavel de fato (TEIXEIRA, 2008).

E justamente em relacdo a manutencédo da sustentabilidade reside outro quesito limitante
do processo de AIA. A adocdo de uma avaliacdo de impacto por si s6 ndo assegura a
implementacéo de iniciativas mais sustentaveis, uma vez que sua realizagdo ndo garante que as
decisdes tomadas sejam as mais eficientes do ponto de vista ambiental. VVale destacar também que
a base tedrica e legal para realizacdo da AlA ndo deixa claro 0s mecanismos que garantam a
participacéo da sociedade no processo de avaliagdo, que é um ponto muito importante, uma vez
que essa acao esta diretamente ligada ao resultado final de um projeto publico, por exemplo.

Como alternativa a varias limitacOes apresentadas pela AlA, a avaliagdo ambiental
estratégica (AAE) surge, principalmente, com o prop6sito de integrar-se mais diretamente ao
processo de tomada de decisdo, assumindo papel estratégico no planejamento e na formulacéo de
planos, politicas e programas (PPPs). Contudo, persistem ainda diversas tensées em torno desse
tipo de avaliagdo, principalmente no que diz respeito a regulamentacéo e a participacao social.
Nesse sentido, torna-se evidente a necessidade de expansdo de discussdes sobre metodologias,
abordagens e maneiras de aplicacdo da AAE pela administracdo publica, de modo a padronizar
o0s conceitos e formas de aplicar a AAE, visando também ao estabelecimento de um quadro legal
gue seja responsavel por regular essa pratica. Além disso, se faz necessario, assim como para a
AlA, o fortalecimento da participagdo da sociedade, uma vez que essa integracdo representa um
canal importante para o estabelecimento de um modelo autdnomo de avaliagdo, baseado nas
caracteristicas e demandas internas do nosso pais.

NOTAS

1. Mestranda em Gestdo Publica pela Universidade de Brasilia (UnB). Bacharel em
Comunicacdo Social — habilitacdo em Jornalismo pela Universidade Federal de Goias
(UFG). E-mail: julianatdosanjos@gmail.com Professora Orientadora Doutora Lucijane
Monteiro.
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O ICMS ECOLOGICO: REFLEXOES SOBRE A SUA IMPORTANCIA E O SEU
FUTURO FRENTE AO PROJETO DE REFORMA TRIBUTARIA BRASILEIRA

Beatriz Mesquita Jardim Pedrosa
Luiz Honorato

Eryka Fernanda Miranda Sobral

1. Introducéo

Um dos grandes desafios contemporaneos € o de conseguir desenhar politicas publicas
gue harmonizem uma boa convivéncia entre 0 desenvolvimento econémico e a conservagdo e
protecdo dos ecossistemas. Alids, tal tarefa nunca foi facil, existindo um flagrante dilema entre
ambos.

O Brasil e 0 mundo vivem buscando mecanismos de desenvolvimento econdmico que
levem em consideragdo a protecdo dos recursos naturais do planeta. Um desses mecanismos
surgiu no ano de 1991 no estado brasileiro do Parana, quando se criou o ICMS ecol6gico. Essa
importante politica publica ambiental estd atrelada ao imposto sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagdo, ou simplesmente ICMS, que é um imposto cuja receita tributaria pertence aos
estados federados brasileiros e que, conforme sera detalhado em seguida, ¥4 (um quarto) desses
beneficios pertencem aos municipios contidos neles.

Assim, apesar de sugestivo, 0 ICMS ecoldgico ndo é um novo imposto entre 0s inuUmeros
existentes no Brasil, mas uma nova cultura de distribuicdo de quota-parte que 0s municipios tém
direito, desse importante imposto estadual, em que aqueles municipios que conservam e protegem
ativos ambientais recebem compensagéo financeira por isso.

Passados 20 anos da criagdo do ICMS ecolégico, muitos trabalhos tém sido feitos no
sentido de registro histérico da politica e de sua avaliagdo®. Ainda assim, muitas questdes ndo
foram respondidas, muitas davidas perduram sobre o melhor desenho de politica, sobre a melhor
maneira de distribuicdo das receitas tributarias, entre outros. E, ainda, ndo se sabe ao certo as
perspectivas dessa politica frente as inumeras possibilidades de mudangas nas questdes tributarias
brasileiras.

Este trabalho tem o objetivo de fazer uma reflexdo sobre as perspectivas e o futuro do
ICMS ecoldgico frente & Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) 233, que propde a reforma
tributaria no Brasil. Assim, questionam-se quais seriam 0s possiveis desdobramentos dessa
importante politica ambiental brasileira diante desse cenario. Pretende-se, ainda, fazer um breve
relato historico e reflexdes sobre o surgimento do ICMS ecol6gico no Brasil, a partir da
experiéncia dos primeiros estados que implementaram essa importante politica ambiental, bem
como apresentar o marco legal e uma tentativa de se fazer uma sucinta fundamentacao
microeconémica da politica.

1. ICMS ecoldgico: breve fundamentacé@o econémica

Possuir um meio ambiente ecologicamente sustentavel que traga melhor qualidade de
vida aos individuos de uma sociedade € desejavel sob todos os aspectos. Alcancar tais objetivos
nunca foi e nunca serd uma tarefa facil, afinal o0 homem retira do meio ambiente os recursos
produtivos de que necessita para atender as suas necessidades e o utiliza também como deposito

% Conforme se pode observar nos trabalhos de Sobral e Silva Junior (2014); Silva Janior, Pedrosa e Silva
(2013); Silva Janior et al. (2010); Branco e Silva Junior (2012).
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dos residuos gerados por essa producao. Assim, a producdo de bens e servicos impbe acBes
antropicas que pressionam a utilizacdo inadequada do meio ambiente e a sua consequente
degradagéo.

Dessa maneira, a sociedade passa a viver diante de um dilema: se aumenta a producdo de
bens e servicos, aumenta o bem-estar social por um lado, uma vez que mais pessoas serao
atendidas em funcéao da redugdo dos custos de producdo. Entretanto, aumenta a pressdo antropica
ao meio ambiente, gerando maior degradacdo e diminuindo, por sua vez, o bem-estar social. A
utilizacdo de tecnologias limpas e 0 manejo dos recursos, entre outras medidas, sdo importantes
no sentido de diminuir o impacto ambiental, porém elevam os custos de producdo e,
consequentemente, reduzem a sua oferta e encarecem o produto. Observe que 0s maiores
beneficiados da expansdo da fronteira de producdo sdo os mais pobres, que, em funcéo da reducao
dos precos, passam a ter acesso aos mercados. Por outro lado, e da mesma forma, o encarecimento
dos bens os afeta de maneira mais significativa, em fungdo da elasticidade do preco da demanda
ser sempre maior para esse estrato populacional (VARIAN, 1992).

O uso da terra talvez seja o caso classico: por um lado, a expansao da fronteira agricola
permite, sob certas condicfes, a expansdo da oferta de alimentos, a reducdo de seus precos e,
consequentemente, melhorias do status nutricional para os mais pobres e riqueza para 0s agentes
econémicos envolvidos nessa indistria. Por outro lado, essa mesma expansdo geralmente vem
acompanhada de redugdo de as areas de florestas, degradam nascentes e rios e fere o equilibrio
ecoldgico.

Dessa forma, sem a existéncia de mecanismos de controle da degradacdo ambiental, a
alocagdo de recursos provavelmente ndo sera feita de maneira socialmente excelente, uma vez
que a degradagdo ambiental se apresenta como um tipo de externalidade negativa, conforme
mostra o trabalho de Andrade (2004). Sem qualquer intervencdo governamental, seja por
mecanismos de regulacdo ou por instrumentos econdmicos, a atividade econémica vai langar méo
dos recursos produtivos, em uma monta que iguale os beneficios marginais privados aos seus
custos marginais, sem levar em consideracgdo as externalidades geradas.

A externalidade, ou efeito externo, designa uma situacdo na qual a acdo de um agente
econbmico influencia, mesmo que ndo seja seu objetivo, 0 bem-estar de outros agentes
econdmicos. E uma situacao na qual os custos ou beneficios da producéo e o consumo de bens ou
servicos ndo estdo refletidos nos pregos de mercado. Em outras palavras, sdo atividades que
afetam outros para melhor ou para pior, sem que estes paguem por isso, ou seja, compensados.
Existem externalidades quando os custos ou os beneficios privados ndo séo iguais aos custos ou
beneficios sociais. Os dois tipos mais importantes sdo as economias ou as deseconomias externas.

Dessa forma, considerando a utilizagdo dos ativos ambientais disponiveis, se as
externalidades ndo forem consideradas no instante de decisdo sobre a monta produtiva, as
alocagdes ndo serdo socialmente 6timas, uma vez que o0 agente econdmico ndo tomara suas
decisfes considerando os efeitos externos de produgdo e/ou consumo. A efetiva consequéncia
sera uma sobre ou subutilizagdo dos recursos ambientais disponiveis.

Assim, tratando-se de decisfes econdmicas na presenca de externalidades, 0s governos
precisam elaborar politicas que detenham a sede por beneficio dos mercados. O governo conta
com dois mecanismos classicos para tal intervencao:
= regulagdo publica ou politicas de comando e controle; e
= jnstrumentos econdmicos.

Segundo Ortiz e Ferreira (2004), as politicas de comando e controle regulam diretamente
0 comportamento dos agentes econdmicos e se traduzem em normas que precisam ser obedecidas,
tais com padrdes, zoneamento, cotas e licencas. Assim, 0 governo proibe alguns comportamentos
e impde punic¢des aqueles que os praticam. Observe que tal pratica requer uma ampla e, na maioria
das vezes, cara estrutura de adimplemento.

Dessa maneira, 0 primeiro instrumento é proibitivo, cerceador, punitivo. Pode levar a
extincdo de mercados importantes ou trazer incentivos aos agentes econdmicos a burlarem as leis
e criarem mercados paralelos (mercado negro). Pode, ainda, permitir a injustica de ndo
obrigatoriedade do pagamento dos custos externos advindos da producéo ou do consumo, fazendo
com que tais custos sejam desembolsados por toda a sociedade.
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Por outro lado, os instrumentos econdmicos sdo mecanismos de mercado que incentivam
0s agentes econdmicos a levar em consideracdo os custos externos de suas decisdes individuais,
conforme Seroa da Motta (1993) apud Ortiz e Ferreira (2004). Os principais instrumentos
utilizados s&o os impostos, as taxas, as tarifas, os subsidios e, ainda, a criacdo de mercados que
internalizem os custos, como é o caso das licengas negociaveis para pesca, Individual
Transferable Quotas (ITQ) (Pedrosa, 2009).

Os instrumentos econémicos podem ser uma poderosa ferramenta de gestdo ambiental a
ser utilizada em conjunto com mecanismos de comando e controle. Nesse principio, os agentes
econbmicos ndo possuem padrdes, zoneamento, cotas ou mesmo licencas. Contudo, a utilizacdo
dos recursos ambientais serd norteada pelo principio da racionalidade dos agentes econémicos,
sujeita ao pagamento dos custos externos pela sua utilizacdo. Assim, 0s agentes econdémicos que
degradam o meio ambiente durante o processo produtivo o fardo até que seus beneficios marginais
privados igualem-se aos custos marginais sociais, ou seja, seus custos de producdo mais 0s custos
externos, conforme esclarece Andrade (2004).

O ICMS é um imposto estadual e esta previsto na Constituicdo Brasileira, conforme o art.
155, 11, da Constitui¢do de 1988 (BRASIL, 2001).

O art. 157, inciso 1V da Constituicdo, ordena que 25 por cento do produto da arrecadacédo
do ICMS deveréa pertencer aos municipios do estado e que as parcelas de receitas pertencentes
aos municipios serdo creditadas conforme os seguintes critérios: trés quartos, no minimo, na
propor¢do do valor adicionado nas operagBes relativas a circulagdo de mercadorias e nas
prestacdes de servicos, realizadas em seus territérios; e até um quarto, de acordo com o que
dispuser lei estadual. A figura 1 apresenta um esquema ilustrativo desse processo de distribuicéo.

Daparte que deve ser repassada para os

Do total de recursos arrecadados com o ICMS: Municipios:

Até 25% pode ser distribuido
de acordo com lei estadal
(aqui que se enquadra o ICMS
ecologico)
== No minimo 75% deve ser
distribuido de acrdo com o
Valor Adicionado Fiscal

Cota-parte que
deve ser
repassada aos
municipios

25%

Cota-parte
Estado
75%

Figura 1 — Esquema ilustrativo do processo de distribui¢do do ICMS.
Fonte: Legislacdo federal. Elaboracgao propria.

Conforme esclarece Ortiz e Ferreira (2004), o ICMS ecol6gico é um mecanismo fiscal de
rateio de um percentual do ICMS para compensar municipios de acordo com as restricbes ao uso
do solo, ou seja, trata-se de uma compensagdo financeira que a prefeitura recebe por ter areas
protegidas em seu territério. Naturalmente, essa compensacdo deve-se ao fato de que municipios
que criam tais areas passam a ter as suas capacidades territoriais reduzidas para fins de
desenvolvimento econdmico, conforme discutido anteriormente. Além disso, também pode ser
um mecanismo indutor de boas praticas ambientais. O ICMS ecoldgico tem o poder de interferir
na distribuicdo das receitas municipais. O imposto passa a ter o objetivo ndo s6 de arrecadacdo
pelo estado, mas também de mudar o comportamento dos agentes do mercado em relacdo ao meio
ambiente e, nesse caso, 0s agentes sdo as municipalidades.
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A extrafiscalidade dessa tributagdo permite afirmar que o ICMS ecol6gico € uma politica
avancada frente aos principios do federalismo fiscal. Nery (2006) cita que, no Brasil, o histérico
recente da politica tributaria para o consumo € de um federalismo fiscal embasado em trés
pressupostos basicos:

i.da producdo como referéncia do fato gerador;

ii. do destino dos bens produzidos como modelo de tributacéo; e

iii. da definicdo de critérios populacionais ou de renda para a redistribuigdo da arrecadagéo dos
impostos.

O ICMS ecoldgico inova ao incorporar critérios ambientais na distribuicdo do imposto.
Assim, o ICMS ecoldgico mostra-se como um mecanismo que pode atender a necessidade atual
de desenvolvimento econdmico e social com protecdo dos ativos ambientais.

Politicas restritivas ao uso dos recursos naturais podem gerar perda de receita aos cofres
municipais, e o ICMS ecologico aparece como um indutor de boas praticas ambientais,
remunerando o custo de oportunidade desses ativos.

2. Breve historico da politica publica no Brasil

O ICMS ecoldgico teve sua origem no Parana, em 1991. Em seguida, vieram os estados
de Sdo Paulo (1993), Mato Grosso do Sul (1994)1°, Minas Gerais (1995), além de outros dez
estados que ja implementaram a referida politica. Outros estados estdo, ainda, desenhando a
politica e estudando a viabilidade de sua aplicacdo. Na maioria deles, j& existem projetos de lei
em tramitagdo. A figura 2 apresenta o mapa do Brasil com a descrigdo dos estados brasileiros que
ja implementaram o ICMS ecoldgico e os seus respectivos percentuais destinados ao critério
ambiental.

10 Entretanto a politica somente vigorou a partir do ano de 2002, quando foram feitas as primeiras
transferéncias a partir dos critérios ambientais.
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Legenda
Estados
Venezuela Percentual ICMS
0,000000
0,000001 - 1,400000
@& 1.400001 - 3,000000
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Figura 2 — Estados brasileiros que ja implementaram o ICMS ecoldgico e seus percentuais
destinados ao critério ambiental.

Fonte: Elaboracéo propria.

O ICMS ecoldgico ja foi implementado em quase todos os estados federados das regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste do Brasil, excecdo feita aos estados de Santa Catarina e Espirito
Santo. Talvez ndo por acaso, os estados mais ricos e desenvolvidos do Brasil estdo na vanguarda
desse processo.

Por outro lado, entre as regides Norte e Nordeste do Brasil, apenas seis estados, dos 16
contidos nessa regido, possuem a referida politica ambiental; sdo eles: Acre, Ronddnia, Amapa,
Piaui, Ceara e Pernambuco. E importante observar que essas regides possuem dois importantes
biomas brasileiros: 0 Amazonico e a Caatinga. O primeiro contém a maior floresta tropical do
mundo e 0 segundo possui caracteristicas proprias de regides em processo de desertificagdo, além
de conter uma populagdo muito pobre, socialmente segregada e possuidora de um historico
migratorio precério para as regides ricas do Brasil.

Os pioneiros de uma nova ideia sempre carregam consigo a responsabilidade de ser os
primeiros e, assim, de ndo poder olhar para a historia e aprender com 0s erros e acertos do passado.
Eles precisam trabalhar com uma espécie de tatonnement expérimental, que, segundo Freinet
(1994), trata-se de um processo em que reivindicam fazer as suas proprias suposicdes e
descobertas e poder ver e admitir suas falhas, mas também alcancar grandes sucessos e se
sentir verdadeiros autores.

O Parana foi o estado pioneiro na implementacdo do ICMS ecol6gico no Brasil e o
primeiro a criar critérios ambientais para a distribuicdo do ICMS entre seus municipios. A
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proposta surge como forma de compensar 0s municipios que tinham terras passiveis de utilidade
econbmica sendo transformadas em unidades de conservacdo. O municipio de Piraquara, por
exemplo, tinha 90% do seu territdrio protegido como manancial de abastecimento, fazendo com
que a gestdo municipal pressionasse o governo estadual por uma compensacéo financeira (RING,
2007). Na época, o ICMS ecoldgico mostrou-se como uma novidade legislativa e como um
instrumento de convocacdo das administragcbes municipais na preservacdo ambiental (VOLZ et
al., 2010).

O ordenamento juridico do Parana parecia bastante robusto, com diversas legislacdes
direcionadas a regulamentagdo do ICMS ecoldgico, em especial a instituicdo de Reservas
Particulares do Patrimdnio Natural (RPPNs) (Decreto n° 1.529, de 2/10/2007) e sua relacdo com

estado e municipios.

Ao observar os critérios do repasse municipal, fica claro que os indices, em sua maioria,
beneficiam a producdo agricola e a fixacdo da popula¢do no meio rural. Para 0 meio ambiente, a
lei distribui 5% do total dos recursos da cota-parte (25%), sendo metade (2,5%) para o critério de
areas protegidas e metade (2,5%) segundo o critério manancial de abastecimento publico. A
distribuicdo da cota-parte dos municipios paranaenses esta mostrada na figura 3.

100

90
VPA
Valor da
80 - produgédo
Valor Valor agropecuaria Valor
adicionado adicionado VPA adicionado
70 4 fiscal fiscal fiscal
75% 75%
60 1 80% Popula-
cao
50
Populagéo
propr.
40 A 2% rurais
. Area
30 - 2% munic
N° de indice
2% i
o ﬁ:?;igedades 2% fixo
20 -
29% Area_ d’0‘ outros 2,5% Mel_nan—
25% o municipio 25% Ao ciais
10 - Critérios 20% Outros | Critérios
legislagédo Critérios o
estadual 2% Indice fixo 2,5% |UCs
0 T T T T |
CF art.158 Lei n°®9.491/90 Lei n°® 9.491/90 Lei Complementar n°59/1992 Lei Complementar n°59/1992

Figura 3 — Legislacdo historica referente ao ICMS do Estado do Parana.

Fonte: Legislagdo estadual. Elaboracéo propria.

Varios autores ja analisaram o percurso dessa politica no Parana (LOUREIRO, 2002;
VOLZetal., 2010; RING, 2007), considerando-a uma politica pioneira, com resultados positivos.
O estudo de Nery (2006) fez uma analise econémica e politica sobre o ICMS ecoldgico,
utilizando-se da dtica de custo-beneficio, e concluiu que o ICMS ecoldgico é eficiente como
incentivador da preservacdo ambiental, porém ¢ ineficiente do ponto de vista da compensacgdo aos
municipios. Outros trabalhos, como os de Volz et al. (2010) e Ring (2007), mostram evidéncias
de éxito dessa politica pablica.

O ICMS ecoldgico no Parana tem se mostrado, entdo, um incentivador a criacdo de
unidades de conservagdo pelo estado e pelos municipios.
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O Estado de S&o Paulo foi 0 segundo estado brasileiro a implementar o ICMS ecoldgico,
destinando um percentual de 0,5% em funcdo dos espacos territoriais especialmente protegidos
existentes em cada municipio do estado, conforme reza o inciso VI da Lei n°8.510, de 1993.
Embora privilegie o critério de unidades de conservagdo, assim como os demais estados, outros
fatores somam-se a este, incentivando areas cultivadas (3%) e reservatorios de dgua destinados a
geracdo de energia elétrica (0,5%), conforme incisos 1V e V, respectivamente, da referida lei.

Segundo o Inventario Florestal da Vegetacdo Natural do Estado de Sao Paulo
(2008/2009), apud Séao Paulo (2010b), o estado conta hoje com mais de 4,3 milhdes de hectares
de cobertura vegetal nativa, correspondendo a 17,5% de sua superficie territorial. Destaca-se que
25% da cobertura vegetal remanescente do estado estdo protegidos na forma de unidades de
conservacdo administradas pelo poder publico, estando o restante sob 0 dominio do setor privado,
fato este que demonstra a importancia da participacdo desse setor na protecdo do meio ambiente
(Séo Paulo, 2010b, p. 24). Fica claro, assim, que a protecdo da maior parte da natureza ainda
existente em S&o Paulo s6 sera possivel na extensdo em que o poder publico propiciar condi¢des
aos proprietérios particulares para que estes criem e mantenham RPPNs.

O quadro 1 apresenta as legislacdo do ICMS ecol6gico do Estado de Sao Paulo. Observa-
se que houve uma significativa alteracdo legislativa, trazendo evidéncias de que se percebeu a
necessidade de ajustes na politica.

Quadro 1 — Legislagdes de ICMS ecoldgico em S&o Paulo

Alteracéo %

e B Critérios o .

ol Critérios ambientais (2010) | sociais Yo | Observagoes
i O calculo da éarea total
. Area sera correspondente a

. 3,0 .
(L:Jonr:g:r?;s %0 gz cultivada. " | soma das é&reas das
natureza'g estacio diferentes unidades de
ecolégicé resegva conservacdo presentes
bioldgica, parque r]gnderadas mumcfllgé
estadual, zona de vida pona ) pelc
silvestre em area de seglIJ!n'ges pesos: estagao
2008 protecdo  ambiental, | 0,5 Reservatérios ecologica (1,0), reserva
reserva florestal, area . biolégica (1,0), parque
de protecdo ambi’ental de : agua estadual (0.8), ZVS em
éreg nat%ral tombada, destm_ados 2] 051 APA ~ (05), reserva
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desenvolvimento eletrica. (01), ~area  natural
sustentavel e reservas tombada (0.1), reservas
extrativistas de desenvolvimento
' sustentdvel (0,2) e
reservas extrativas (0,2).

Fonte: Legislacdo estadual. Elaborag&o prdpria.

O estado de Sdo Paulo tem perdido sua vegetacdo natural devido ao processo de
industrializacdo que sofreu no século XX, principalmente a partir da década de 1950. Porém é
devido a medidas como esta, do repasse do ICMS ecol6gico, que o governo do Estado de S&do
Paulo, em 2010, deteve sob sua responsabilidade um quadro de 48 unidades de protecéo integral
e 40 de uso sustentavel, que abrangem o bioma Cerrado, 0 bioma Mata Atlantica e a Zona Marinha
Costeira (S&o Paulo, 2010a).

O trabalho de Bitencourt et al. (2007) constata a relevancia do ICMS ecol6gico como
uma politica publica que possibilitou o desenvolvimento econdmico nas areas em que foi
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empregado, uma vez que, além de preservar o meio ambiente, pode ser instrumento indireto para
gerar divisas para o pais, como destaca Loureiro (2006) apud Franco (2006), ao afirmar que, se 0
estado conseguir a melhora da qualidade ambiental, ele conseguira melhorar também a qualidade
de vida da sua populacéo.

O Estado do Mato Grosso do Sul aprovou o ICMS ecolégico no ano de 1994, sendo o
terceiro estado do Brasil a implementa-lo. Contudo, a sua regulamentacdo, e consequente
efetivacdo, somente ocorreu a partir da Lei Complementar Estadual n® 2.193, no ano 2000, sendo
gue 0s primeiros repasses ocorreram apenas em 2002,

Em 2002, ano de implementagdo do ICMS ecoldgico no Mato Grosso do Sul, o nimero
de municipios atendidos foi de 46, enguanto que, em 2009, esse numero passou para 62
municipios beneficiados com o critério ambiental (TNC, 2011). Aos poucos, parece que 0S
gestores municipais vém percebendo gue as unidades de conservacao, quando remunerados seus
custos de oportunidade, geram renda e ndo se opdem ao desenvolvimento. Em 2012, foi
promulgada uma nova lei que define os conceitos dos critérios de repasse que ja incluem terras
indigenas, unidades de conservacao e tratamento de residuos.

Em todo esse periodo, o municipio de Jatei foi o grande beneficiado. Em 2002, o
municipio recebeu pouco mais de um milh&o de reais por critérios ambientais, enquanto que, em
2009, esse valor ja superava os seis milhdes. O municipio, que possui cerca de quatro mil
habitantes, beneficia-se por pertencer a Bacia do Rio Parana e possuir, ainda, outros importantes
cursos de 4gua, como os Rios Verde, Guirai, Ivinhema e Curupai.

O Estado de Minas Gerais, quarto estado a inovar na institui¢cdo de critérios ambientais
para a distribuigdo dos recursos do ICMS, se caracteriza por ter utilizado fatores diferenciados do
critério Valor Adicionado Fiscal (VAF) antes mesmo da implantagdo da lei do ICMS ecoldgico.
Em 1991, o ICMS era distribuido em relagdo ao valor adicionado, aos municipios mineradores e
a um principio igualitario. Essa distribui¢do concentrava recursos em municipios com atividade
econbmica mais intensa. A figura 4 sintetiza as diversas mudancas ocorridas na legislagéo,
culminando com a extincao do critério valor adicionado no ano de 2009.
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Figura 4 — Legislacdo historica referente ao ICMS do Estado de Minas Gerais.

Fonte: Legislacdo estadual. Elaborag&o prdpria.
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Apenas em 1995, com a Lei n° 12.040, novos fatores foram incorporados e implantados
gradativamente até o ano 2000. Essa lei ficou conhecida como Lei Robin Hood. Minas Gerais
também inovou ao acrescentar critérios sociais: salde e educacdo como regra para a distribuicdo
dos recursos, motivo pelo qual a lei foi chamada de Robin Hood, pois promoveria uma
distribuicdo mais equitativa entre 0s municipios menos e mais economicamente desenvolvidos.
Outros critérios foram, ainda, levados em consideracao; além dos ambientais e sociais, critérios
igualitérios, populacionais e culturais foram criados com essa legislacao.

Uma inovacdao dessa lei foi 0 aumento gradativo dos percentuais entre 0s anos de 1996 e
2000. Por exemplo, o critério meio ambiente (UCs e residuos sdlidos) comegou com 0,33% (em
1996) e foi aumentando até atingir 1% no ano 2000, possibilitando o ajustamento dos municipios
aos Novos critérios.

Com as mudancas na lei de distribuicdo do ICMS, o critério valor adicionado fiscal foi
transformado em parte no ICMS solidario, que beneficia os municipios mais pobres e é distribuido
de acordo com a relacdo percentual entre a populacdo de cada um dos municipios com menor
indice de ICMS per capita do estado e a sua populagéo total. Foi incluido um fator qualidade no
critério meio ambiente, e foram beneficiados, ainda, municipios com areas de ocorréncia de mata
seca, além de outras modificagdes nos critérios relacionados ao meio rural e a cultura.

Grieg-Gran (2000), analisando a introducdo do ICMS ecoldgico em Minas Gerais,
concluiu que até 1998 a lei causou um efeito positivo para 85% dos municipios. Por outro lado,
se tivesse sido criado apenas o critério meio ambiente, cerca de 90% dos municipios estariam em
situacdo pior que antes da criacdo da lei. Assim, conclui-se que o critério ambiental baseado em
unidades de conservacéo é centralizador, apesar de compensar municipios que possuem grande
parte de suas terras protegidas. Os critérios sociais e demograficos servem justamente para melhor
distribuir os recursos.

Outros 12 estados ja implementaram o ICMS ecolégico, a saber: Rondénia e Amap4, em
1996; Rio Grande do Sul, em 1997; Mato Grosso e Pernambuco, em 2000; Tocantins, em 2002;
Acre, em 2004; Rio de Janeiro e Ceard, em 2007; o estado do Piaui implementou os repasses em
2008; o Para atualmente aprovou critérios para 0 ICMS ecoldgico (2012); e Goids teve a lei
aprovada em 2011 e recentemente regulamentada pelo Decreto n° 8.147/2014.

O Brasil, com as suas dimensdes continentais, possui uma enorme variedade de biomas,
de atividades econdmicas e distintos niveis de problemas sociais. Assim, ndo é dificil imaginar
que uma politica estadual possuisse uma grande variedade de critérios de remuneragdo do ICMS
ecolégico, sempre procurando atender as demandas locais. Ainda mais, o desenho da politica deve
se adequar as condicdes e necessidades estaduais e é fundamental para a sua eficacia.

Existe uma grande variedade de critérios que foram adotados nas politicas do ICMS
ecoldgico entre os estados pioneiros dessa politica no Brasil. Sdo dezenas de critérios ambientais
e outra dezena pelos demais critérios, especialmente ligados a aspectos socioecondmicos.
Contudo, por gue tantos critérios relacionados entre esses estados? Observe que serdo criados,
ainda, muitos outros critérios, nos estados, que elaboram posteriormente legislacdo equivalente.

N4o é dificil de imaginar que a variedade de critérios ambientais reflete as demandas
por melhorias de qualidade ambiental de cada estado. Portanto, quando o Paranad resolve
remunerar 0S municipios que possuem mananciais de abastecimento publico e Minas Gerais
remunera areas de ocorréncia de mata seca, cada estado, evidentemente, procura mitigar os danos
socioambientais referentes as rubricas relacionadas.

Além disso, quando S&o Paulo remunera municipios detentores de reservatorios de agua
destinados a energia elétrica, sinaliza demanda e se dispde a remunerar, com os recursos do ICMS
ecoldgico, aqueles municipios que a atendam.

Apesar dos desenhos estaduais, a iniciativa do Parana parece ter influenciado a criagdo
dos critérios utilizados para a distribuicdo dos recursos. Cronologicamente, o critério unidades de
conservacgao estava presente em todos os estados como critério prioritario, até o ano 2000, quando
Pernambuco criou sua lei.

No caso da politica no Estado de Pernambuco, seu modelo foi o ICMS ecoldgico de
Minas Gerais, implantando critérios sociais. Entretanto, diferencia-se por ter dado uma maior
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importancia aos residuos solidos, direcionando seu ICMS ecoldgico para incentivos de boas
praticas ambientais. Esse novo direcionamento parece ser a mola mestra das legislacfes nascidas
apo6s o ICMS socioambiental de Pernambuco. Mais recentemente, a partir de 2007, todos 0s
estados que criaram legislacdes (Ceara, Rio de Janeiro, Goiés e Piaui) instituiram critério para,
qualitativamente, avaliar a¢cdes de gestdo ambiental.

Deve-se atentar para a importancia do desenho da politica para se alcancar seus efeitos
esperados. No caso do ICMS ecoldgico, é necessario considerar o fato de que se pode ter uma
politica poderosa e eficaz para a mitigacdo de véarios problemas ambientais, e até mesmo
socioecondmicos, como é o caso da politica mineira e depois a pernambucana. Entretanto, ndo se
pode perder de vista que, uma vez que se pulverizam os critérios a serem remunerados pela
politica, os valores transferidos para as municipalidades podem ser insuficientes para motivar um
maior empenho de gestdo publica.

O trabalho de Silva Janior, Pedrosa e Silva (2013), ao estudar a eficicia do ICMS
socioambiental de Pernambuco, chama atengdo acerca da importancia do desenho da politica para
um desempenho eficiente de seus propoésitos. O referido trabalho encontra evidéncias de
ineficiéncia da politica e afirma que tal ineficiéncia ndo invalida a politica publica em definitivo;
apenas exple a necessidade de se repensar seu desenho. A tentativa em se ter uma politica
abrangente, procurando melhorar resultados ligados a saude, educacdo e seguranca publica,
geraria ineficacia em virtude de baixa remuneragdo aos municipios eficientes. Uma possivel
proposta seria, segundo 0s autores, elevar a remuneragdo para 0s municipios eficientes, uma vez
que a elevagdo de tais remuneragdes praticamente obrigaria as municipalidades a optarem pela
eficiéncia. Alternativa ainda seria reduzir o nimero de objetivos da politica para aumentar o
estimulo a criagdo de unidades de conservacao e, principalmente, residuos sélidos.

Em muitos estados, existe uma reinvindicacdo politica por melhor distribuicdo dos
recursos do ICMS ecoldgico, e as solugdes apresentadas sempre direcionam a reparticdo por
critérios politicos, procurando premiar resultados que, na maioria das vezes, sdo politicas
exdgenas aos municipios, ou mesmo com baixa endogeneidade. Quando isso ocorre, perde-se a
oportunidade de incitar uma gestdo municipal eficiente por meio de uma saudavel guerra fiscal.
Perde-se, ainda, a oportunidade de se fazer uma politica mais equanime, uma vez que se deixa de
remunerar 0s custos de oportunidade de areas protegidas, por exemplo, que poderiam, na maioria
dos casos, representar significativos beneficios de curto prazo aquelas municipalidades.

Assim, com a diversidade de critérios existente no Brasil, o desenho na criagdo do ICMS
ecoldgico enfrenta o dilema de poder mitigar varios problemas socioambientais. Contudo, tem-se
sempre o risco de, criando um demasiado nimero de rubricas, conviver com uma politica ineficaz.

3. Perspectivas do ICMS ecoldgico frente a PEC da reforma tributéaria

Resta analisar quais perspectivas se tem para o ICMS ecolégico no Brasil: que rumos essa
importante politica ambiental tera, tendo em vista 0s possiveis cenarios de reforma tributaria que
tramitam na casa legislativa em Brasilia?

Apesar dos avancos legislativos no pais, a gestdo ambiental ainda é direcionada a
utilizagdo de instrumentos de comando e controle. Os instrumentos econémicos e, mais
especificamente, os tributarios tendem a direcionar os cidaddos para as boas praticas ambientais
premiando e punindo seus comportamentos. O ICMS ecolégico, em vigor hd mais de 20 anos no
Brasil, € o melhor exemplo da utilizacao desses instrumentos no pais.

A ultima reforma tributéria realizada no Brasil aconteceu com a promulgacdo da atual
Constituicdo Federal, em 1988. Esta elevou os municipios a condicdo de ente federado, com um
aumento da participacdo desses e dos estados nas receitas publicas, em especial das receitas
tributérias.

Nos altimos 15 anos, o executivo federal tentou, sem sucesso, aprovar mudangas no
sistema tributario brasileiro. Por fim, em 2008, o governo reformulou suas propostas e apresentou
a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 233, derivada de propostas anteriores. Por ndo criar
mecanismos de incentivos relacionados ao meio ambiente, o texto original incitou debates acerca
da inclusdo da questdo ambiental como objeto a ser gerido pela politica tributaria.
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No inicio dos debates, ainda em 2003, foi criada a Frente Parlamentar Pro-Reforma
Tributaria Ecologica (TAVORA, 2009). Parlamentares, muitos membros da Frente, apresentaram
diversas emendas as propostas. Além disso, membros do Ministério Publico Federal e dos
Ministérios Publicos dos Estados langaram o Manifesto em Defesa da Reforma Tributaria
Ambiental:

com a aplicagdo dos instrumentos da politica tributaria, o Poder
Pablico poderd arrecadar recursos e ainda orientar
comportamentos de modo a realizar a justica distributiva,
investindo em bens essenciais ao desenvolvimento
socioecondmico em bases sustentaveis e na protecdo do meio
ambiente.

Entre as variadas propostas sugeridas pelo movimento ambiental, cabe a este artigo
destacar aquelas relativas ao ICMS ecolégico: i) previsao de que a reparticao de receita do ICMS
entre 0s municipios seja feita com base em critérios ambientais, elevando-se ao plano
constitucional a experiéncia do ICMS ecolégico, e ii) estabelecimento da reparticdo dos Fundos
de Participacao dos Estados (FPE) — e dos municipios (FPM) —, com base nos mesmo critérios do
ICMS ecoldgico.

Juras & Araujo (2008) afirmam que, das emendas sugeridas pela Frente Parlamentar, a
Unica que obteve éxito foi a inclusdo de tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
de certos produtos e servigos.

Tavora (2009) cita que a atual PEC 233/2008 passou ao largo e ignorou por completo
todo o debate travado no Parlamento, em torno da questdo ambiental, quando da analise da PEC
41/2003. O autor entendeu que a PEC manteve a possibilidade de financiamento a projetos
ambientais, sem, no entanto, estabelecer regras mais claras de aplicacéo.

Em termos gerais, a proposta unifica alguns tributos federais do consumo no IVA-F,
simplifica e diminui drasticamente a legislagdo do ICMS, alivia a tributagdo sobre a folha de
pagamento e bens essenciais e desonera investimentos. A referida proposta objetiva alterar 20
artigos da Constituicdao Federal e dois artigos do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT).

Diretamente relacionado ao ICMS, o que esta proposto € a unificacdo das 27 legislagdes
estaduais, instituindo um novo ICMS, que passara a ter uma legislacdo Unica, com aliquotas
uniformes, e sera cobrado no estado de destino do produto. A ideia também é de neutralidade do
ponto de vista da arrecadacdo. Também estd previsto compensar com um fundo federal as
unidades prejudicadas pela reforma. O objetivo principal dessas mudancas é o combate & guerra
fiscal entre os estados, pratica que recentemente vem sendo julgada como inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal.

Em relacdo a reforma tributaria como um todo, Paes (2011) analisou, por meio de um
modelo de equilibrio geral, os possiveis impactos das mudancas com a reforma tributéria,
concluindo que haverd modesta expansao do produto, consumo, emprego e investimento, com
pequena perda de arrecadacdo e aumento do bem-estar, indicando efeitos positivos com a
implantacdo da PEC 233/2008.

Tomando como base a analise de Paes (2011) e assumindo os beneficios da reforma
tributéria, passa-se a discutir o ICMS ecoldgico no &mbito da PEC 233/2008. No que concerne a
este estudo, a distribuicdo da parcela (25%) do ICMS destinada aos municipios devera ser
alterada. Pela sistematica atual, 75% da distribuicdo deve ser feita com base no Valor Adicionado
Fiscal (VAF) e 25%, com base em critérios fixados em lei estadual. O VAF é um indice que mede
a atividade econdmica de um municipio. A proposta em tramitagdo defende uma mudanca na
distribuicdo dos 75% relativos ao VAF, estabelecendo parédmetros a serem definidos por lei
complementar. Para os 25% restantes, que séo divididos por critérios estabelecidos pelos estados
(art. 158 da CF 1988), ndo existe proposta de mudanca. A politica do ICMS ecol6gico nos estados
que a adotam, entdo, ndo seréa alterada pela PEC 233/2008.
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As mudancas em relacdo a distribuicdo pelo critério econémico (VAF) sdo justificadas
pelo governo diante das diferengas significativas de arrecadacdo municipal pelo ICMS. Em
trabalho realizado pelo Ministério da Fazenda (2008), mostra-se que essas diferencas de
arrecadacao per capita entre municipios de um mesmo estado chegam a 138 vezes. O objetivo
seria, entdo, diminuir essas diferencas. A grande celeuma causada pela proposta quanto aos
municipios é justamente essa distribuicdo, principalmente em relacdo aqueles mais
industrializados e ricos. A proposta ndo cita nem norteia quais seréo os critérios para a distribui¢éo
da principal parcela do ICMS.

Por n&o citar os critérios a serem escolhidos, a PEC 233/2008 abre espa¢o para uma série
de indagacdes dos defensores da utilizacdo de mecanismos fiscais de inducdo a boas praticas
ambientais. Em uma analise otimista, é possivel alegar que a politica do ICMS ecolégico pode
ser federalizada. Parte desses 75% hoje divididos pelo critério econdbmico pode utilizar critérios
ambientais uniformes para todo o pais, como seria 0 caso das unidades de conservagdo e areas
protegidas, hoje presentes nas 14 legislacBes estaduais e uma das principais agendas ambientais
do pais. Além disso, outros critérios ambientais poderiam ser adotados como residuos sélidos.

O aumento dos recursos destinados para o ICMS ecoldgico por meio da nova reforma
tributaria pode ser justificado, pois, atualmente, os valores destinados pelos estados sdo bastante
limitados. Em 2009, apenas 0,37% dos recursos arrecadados com o ICMS (aproximadamente R$
230 bilhdes) foram distribuidos por meio de critérios ambientais. Tavora (2009) diz que, apesar
da intencdo do ICMS ecoldgico ser nobre, ndo parece ser suficientemente adequada para a
modificagdo de comportamento e mesmo para prover quantidade adequada de recursos para 0s
municipios preservadores, ou que tenham limitacdo econdmica, por ndo deverem destruir sua
paisagem natural. O autor ainda defende que 5% dos recursos oriundos do valor agregado sejam
distribuidos por critérios ambientais. Outros estudos como Silva Janior et al. (2011) também
advogam que a pulverizacdo de rubricas na lei, e a consequente quantidade de recursos, ndo €
suficiente para mudar comportamentos.

Apesar de ndo terem sido encontrados estudos que indiqguem qual a quantidade de
recursos que seria necessaria para uma mudancga de comportamento, a federalizacdo do ICMS
ecoldgico obrigaria os estados que ndo o implantaram a rever seus posicionamentos atuais em
relacdo a politica ambiental.

Por outro lado, diversas sdo as duvidas geradas quando ndo existem critérios a serem
analisados na PEC 233/2008. Como a federalizacdo e uma possivel utilizacdo de critérios
ambientais poderiam abarcar as enormes diferengas existentes nos ecossistemas e na utilizacao
de recursos naturais de um pais continental como o Brasil? Em termos ambientais, a
regionalizac&o € prerrogativa para o sucesso das politicas. Sendo assim, a distribuicéo de recursos
entre os estados deveria se balizar por aspectos ambientais?

Ao retirar as maiores arrecadacfes dos municipios com maior poder econémico e,
consequentemente, politico, o governo federal poderia modificar totalmente a atual politica de
distribuicdo estadual. A maioria dos estados utiliza seu poder de legislar para mitigar a
desigualdade econémica, sendo o ICMS ecol6gico um exemplo de politica que compensa
municipios, os quais perdem arrecadagdo por meio do VAF, por estarem protegendo areas que
poderiam estar sendo utilizadas para a produc¢do. Os municipios mais ricos em termos econémicos
poderiam pressionar o poder estadual para modificar a legislacdo referente aos 25% que Ihe cabe
legislar, visando, por exemplo, uma volta a distribuicéo por critérios econdmicos. Sendo assim, a
experiéncia com o ICMS ecoldgico, de regionalizacdo da politica, considerada exitosa por uma
série de autores (LOUREIRO, 2002; JATOBA, 2003; MEDEIROS, 2011; NERY, 2006), tenderia
a desaparecer, trazendo enormes prejuizos ao combate das desigualdades regionais.

Em termos ambientais, entdo, apesar de ndo modificar o espaco do ICMS ecoldgico ao
ndo retirar do estado o poder de legislar sobre 25% do total que serd destinado aos municipios, a
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reforma tributéria em discussdo podera trazer prejuizos ao incitar mudancas e pressdes para a
destinacdo do ICMS aos municipios. Alternativamente, existe um enorme potencial para a
insercdo de critérios ambientais por parte da Unido na divisdo dos 75% que atualmente séo
distribuidos apenas pelo critério econdmico, o que gera uma grande oportunidade para as questdes
ambientais serem inseridas na reforma tributéria em curso.

Consideracdes finais

Conforme se verificou, o ICMS ecolégico pode ser um importante meio de remunerar
0s custos de oportunidade dos municipios que conservam seus ativos ambientais. Esses
municipios, sem tal remuneracdo, estardo suscetiveis a sua utilizacdo no sistema produtivo,
diminuindo seus estoques e aumentando a degradacédo, trazendo, assim, perda de bem-estar a
sociedade. Entretanto, para se ter eficacia, é necessario que se atente para o desenho da politica
antes de sua implementacdo, procurando um modelo que remunere satisfatoriamente 0s recursos
ambientais, para fazerem frente aos precos de mercado. Quando a politica ndo € bem desenhada,
tem-se uma politica ineficaz, tida como fidalgo.

Neste trabalho, verificou-se a trajetoria de criagdo dessa importante politica no seio dos
estados pioneiros, a forma como cada estado procurou criar uma politica que atendesse as suas
demandas ambientais e o0s resultados obtidos com a sua implementacdo também foram
comparados. O Estado do Parand é o grande paradigma da politica, tendo em vista que seus
resultados sdo bastante animadores, sendo a politica eficaz na criacdo de novas unidades de
conservagao em seu territorio.

Cada estado procurou, dentro de seus limites, aperfeigoar a politica, adequa-la as suas
demandas, e seus resultados tém atraido os demais estados da federacdo brasileira que estudam a
sua implementacdo. Observa-se que ainda se tem muito para aprender, com a finalidade de se
aperfeigoar essa politica, entretanto, parece ndo haver duvidas sobre a sua importancia na gestao
publica e na preservacdo do patrimonio ambiental.

Verifica-se que a experiéncia do ICMS ecoldgico estd consolidada no Brasil. As
expectativas a partir dessa consolidagdo sdo direcionadas a reforma tributaria atualmente em
discussdo no Congresso Nacional. O estudo aponta caminhos otimistas e pessimistas para o futuro
do ICMS ecoldgico. O fato gerador de duvidas seria 0 ndo estabelecimento de critérios acerca da
divisdo dos 75% hoje direcionados por critério econdémico. Por outro lado, existe a possibilidade
do ICMS ecoldgico ser federalizado e utilizar um percentual desses 75% a ser direcionado por
critérios ambientais. Fazem-se necessarios novos estudos e simulagdes visando fortalecer os
instrumentos fiscais na gestdo ambiental do pais.

Essa politica, a exemplo do que aconteceu entre os diversos estados federados
brasileiros, pode ser adaptada e formulada por outras nac¢Ges, sempre procurando um tipo de
desenho de politica que adeque as demandas ambientais aos pressupostos econdmicos que
garantam a sua eficacia. A experiéncia observada durante esses 20 anos de existéncia da politica
no Brasil certifica que a referida politica, sendo bem concebida, com critérios que gerem a
esperada competitividade entre as comunidades que anseiam seus beneficios, pode melhorar as
condi¢bes socioambientais dos paises. Para isso, basta que se remunerem o0s custos de
oportunidade de ativos ambientais que seriam utilizados de maneira insustentavel.
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PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS E POLITICAS PUBLICAS NO
DISTRITO FEDERAL: O CASO DO PROGRAMA PRODUTOR DE AGUA (PPA) NA
BACIA DO RIBEIRAO PIPIRIPAU

Maério Lucio de Avila, Professor Adjunto na Universidade de Brasilia
Silvia Regina Starling Assad, Professora Assistente na Universidade de Brasilia

INTRODUCAO

A agua é elemento fundamental e insubstituivel a vida. Quase todas as atividades humanas
dependem da utilizagdo da &gua, recurso estratégico para o desenvolvimento socioeconémico.

No Brasil, 0 aumento da populagéo, o consumo excessivo e 0 alto grau de poluicéo causado pelas
atividades humanas vém contribuindo para a escassez da agua em diversos estados. Diante desse
guadro, tornou-se necessario estabelecer um modelo de gestdo sustentavel e participativo dos
recursos hidricos.

Nesse contexto, surge o Programa Produtor de Agua (PPA), um programa inovador para a
protecédo dos recursos hidricos, principalmente por utilizar o Pagamento por Servigos Ambientais
(PSA) voltados a protecao hidrica no Brasil. O programa é uma iniciativa da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) e tem como objetivo principal a reducio da erosdo e o assoreamento dos
mananciais nas areas rurais, proporcionando a melhoria da qualidade e oferta de &gua e a
conscientizacdo dos produtores rurais sobre a importdncia da gestdo integrada de bacias
hidrogréaficas. O programa conta com o intercAmbio entre diversas institui¢des publicas e
privadas, como prefeituras, comités de bacia, empresas de saneamento, Organizacdes N&o
Governamentais (ONGS) etc.

A adesdo ao programa é voluntéria, e o produtor participante recebe apoio técnico para implantar
técnicas que conservem o solo e a agua. Além disso, o programa prevé, para aqueles que
comprovadamente contribuam para a protecdo e recuperagdo dos mananciais, uma espécie de
compensagdo financeira: o pagamento pelo servico ambiental prestado.

No Distrito Federal, a bacia escolhida para implementac&o do Programa Produtor de Agua foi a
Bacia do Ribeirdo Pipiripau, devido as suas caracteristicas favoraveis, como tamanho, alto grau
de degradacdo ambiental, conflitos pelo uso de recursos hidricos, abundancia de dados de
pesquisa, e, principalmente, por ser de grande importancia ambiental e socioeconémica para a
regido do Distrito Federal.

O Ribeirdo Pipiripau esta inserido na Bacia do Rio Sdo Bartolomeu, que é a maior bacia
hidrogréfica do Distrito Federal e formadora das Bacias dos Rios Paranaiba e Parana. Nessa bacia
estdo situadas partes das regiGes administrativas de Sobradinho, Planaltina, Paranoa, S&o
Sebastido e Santa Maria (CAESB, 2001).

Segundo o relatério de diagnostico socioambiental da Bacia do Ribeirdo Pipiripau (ANA, 2010),
a bacia em questdo ocupa uma area total de 23.527 hectares. Nessa bacia, concentram-se diversas
atividades de interesse da sociedade, tais como producéo de frutas, gréos, carnes, lazer, protecéo
ambiental e captacdo de agua para abastecimento humano. Atualmente as aguas do Pipiripau
abastecem 180 mil habitantes da cidade de Planaltina.

As é&reas de agricultura somam, no total, uma area de 13.337 ha (71% da bacia). Podem ser
identificados na bacia proprietérios e arrendatarios com renda mais elevada, trabalhadores rurais
e agregados ou temporarios de baixa renda.

O local é bastante suscetivel a pressfes de varios tipos. A atividade agricola é a maior fonte de
renda dos moradores presentes na bacia. Essa atividade, por sua vez, acaba gerando efeitos
negativos para o0 meio ambiente, afetando a sociedade e, consequentemente, a economia da regido.
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A adesdo dos produtores da Bacia do Ribeirdo Pipiripau ao programa é voluntaria e pode gerar
diversos beneficios individuais, locais e regionais. Apesar dos objetivos dos PPA apontarem um
conjunto de desdobramentos e boas intences, € sabido que a dotagdo de recursos e como eles sdo
mobilizados pelos parceiros na implementacdo de politica podem conduzir os resultados e
alcances para fins diferentes.

Da formulacdo a implementacéo, a politica sofre alteracfes. Essas alteracfes vao depender de
varios aspectos, como as pessoas envolvidas, as organizacdes, 0s interesses, 0s comportamentos
variados e as relagGes entrelacadas. As diferentes logicas dos atores podem levar a diferentes
resultados do programa. Diante dessa constatacdo, o objetivo do presente artigo é contribuir para
a compreensdo do PPA-P enquanto politica publica.

A analise critica do Programa Produtor de Agua na Bacia do Ribeirdo Pipiripau — Distrito Federal
(PPA-P), com foco na implementacéo da politica, se faz importante, pois possibilita a visualizacdo
dos obstéaculos e das falhas que constantemente sdo percebidos nessa fase do processo. Mais do
que isso, estudar a fase de implementacdo também significa visualizar erros anteriores a tomada
de deciséo, a fim de detectar problemas mal formulados, objetivos mal tragados, otimismos
exagerados (REZENDE, 2002).

Diante do exposto, surgem alguns questionamentos. Como se configuram as relacdes existentes
entre os diferentes atores mobilizados pelo PPA-P? O programa alcanga plenamente o propdsito
a que é destinado? Como séo implementadas as a¢bes do PPA-P?

Especificamente, pretende-se: resgatar a trajetoria do Programa Produtor de Agua na Bacia do
Ribeirdo Pipiripau — Distrito Federal (PPA-P); compreender a politica de pagamento por servi¢os
ambientais pelo estudo de caso do PPA-P; identificar os atores-chave no processo de
implementacéo do PPA-P.

A pesquisa € exploratoria, visto que o tema pesquisado ainda é pouco conhecido, pouco
explorado. Por ser uma pesquisa bastante especifica, pode-se afirmar que ela assume a forma de
um estudo de caso, sempre em consonancia com outras fontes que dardo base ao assunto
abordado, como é o caso da pesquisa bibliografica e da triangulagédo de dados (YIN, 2005).

Para a coleta de dados, foram realizadas entrevistas com técnicos da Emater-DF nos nicleos rurais
Pipiripau e Taquara, com o representante da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), com produtores
rurais participantes do PPA-P dos dois nucleos rurais, com as ONGs World Wide Fund for Nature
(WWF-Brasil) e The Nature Conservancy (TNC) e com um professor da Universidade de Brasilia
(UnB).

PAGAMENTO POR SERVICO AMBIENTAL (PSA)

Os instrumentos econdmicos tém a capacidade de influenciar na conduta das pessoas e, portanto,
guando bem planejados, podem estimular os individuos a adotarem comportamentos
ambientalmente favoraveis. Esses instrumentos podem envolver pagamento, compensagdo ou
concessdo de beneficios fiscais, sendo considerados como uma alternativa eficiente em termos
econdmicos e ambientais, indo além dos mecanismos j& existentes na legislacdo ambiental
brasileira. O principal objetivo desses instrumentos é estimular pessoas fisicas e juridicas a
conservarem e produzirem servi¢os ambientais que assegurem a conservacao e a restauragdo dos
ecossistemas, atribuindo as boas préticas um valor monetario que antes nao era atribuido.

O pagamento pela proviséo de servigos ambientais é uma politica recente e inovadora que vem
sendo amplamente discutida nas Gltimas décadas, principalmente quando se pensa na conservagao
de florestas, na biodiversidade e nos recursos hidricos. Segundo Wunder (2006), pagamentos por
servigos ambientais (PSA) séo transferéncias financeiras de beneficiarios de servigos ambientais
para os que, devido a préatica que conserva a natureza, fornecem esses servigos, de forma segura
e bem definida, por meio de uma transagdo voluntaria.
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O PSA envolve um afastamento das politicas ambientais de comando e controle, utilizando as
forcas de mercado para obter maiores resultados ambientais e recompensando os provedores de
servigos ambientais, os quais ndo vinham, até entdo, recebendo qualquer compensacéo (ANA,
2009).

O comprador de um servico ambiental pode ser qualquer pessoa fisica ou juridica. J& o provedor
de servicos ambientais é representado por aquele que demonstra dominio sobre o servigo
ambiental, no sentido de poder garantir sua provisdo durante o periodo definido no contrato de
transferéncia (WUNDER et al., 2008).

No Brasil, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) desenvolveu o Programa Produtor de Agua. De
acordo com esse programa, 0 produtor recebe um incentivo financeiro para implantar boas
préaticas de manejo do solo, minimizando os processos de erosdo e sedimentagdo nas propriedades
e bacias. Esse valor é obtido a partir do célculo do percentual de abatimento de erosdo, assim
como do custo de oportunidade da medida adotada (CHAVES et al. 2004).

Programa Produtor de Agua

Em 2001, a Agéncia Nacional de Aguas idealizou o PPA como um programa inovador que se
difere dos outros programas de revitalizagéo de bacias pelo fato de os servi¢cos ambientais gerados
por seus participantes serem objeto de remuneracdo. O programa reconhece que o setor agricola
tem grande potencial para producao de servi¢cos ambientais e incentiva esse procedimento.

Seguindo as tendéncias agroambientais mais recentes, o PPA foi concebido como um programa
voluntério, flexivel, de implantacdo descentralizada, que visa ao controle da poluicéo difusa em
mananciais estratégicos (ANA, 2003). Ele parte da premissa de que a melhoria ambiental auferida
fora da propriedade pelo produtor participante é proporcional ao abatimento da erosdo e,
consequentemente, da sedimentacdo, em fungdo das modificagdes no uso e manejo do solo e dos
custos de sua implantacdo por parte dos participantes (CHAVES et al., 2004).

O PPA tem como foco estimular a politica de pagamento por servi¢cos ambientais (PSA) voltados
a protecdo hidrica no Brasil. Para tanto, dard o apoio, a orientacdo e a certificacdo aos projetos
que propiciem melhoria da qualidade, ampliacéo e regularizacdo da oferta de &gua em bacias de
importancia estratégica para o Brasil. Os projetos sdo de adesdo voluntaria, voltados a produtores
rurais que adotem praticas e manejos conservacionistas em suas propriedades visando a
conservagao do solo e agua.

Os principais objetivos do PPA s&o:

o disseminar e debater o mercado de servi¢cos ambientais;

e proporcionar 0 aumento da oferta de dgua na bacia selecionada, por meio de praticas
mecanicas e vegetativas adequadas que aumentem a infiltrac&o de &gua no solo;

e reduzir o grave problema de poluicdo difusa rural, principalmente as decorrentes dos
processos de erosdo, sedimentacédo e eutrofizacao;

e propagar o conceito de manejo integrado do solo e da agua;

e assegurar a sustentabilidade socioecondmica e ambiental das praticas disseminadas,
por meio de incentivos financeiros aos agentes selecionados.

O pagamento pelos servigos ambientais prestados pelo participante s6 serd feito apds a
implantac&o de um projeto individual de propriedade (PIP) previamente aprovado e cobrird, total
ou parcialmente, os custos das praticas implantadas, dependendo de sua eficacia de abatimento
da poluicdo difusa. Serdo celebrados contratos entre os agentes financiadores e os produtores
participantes, segundo critérios estabelecidos nos editais de selecdo, no qual estdo estabelecidas
as metas a serem alcancadas e 0s respectivos valores a serem pagos, bem como as datas para
realizacdo das vistorias.

O programa sugere que os agentes financiadores (6rgaos e entidades participantes), que pagam 0s
produtores de agua, se organizem em uma Unidade de Gestdo do Projeto (UGP), na qual séo
determinadas suas atribuicoes especificas, dentre as quais se destaca o financiamento do projeto.
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Dentre os participantes da UGP, podemos citar: Agéncia Nacional de Aguas; 6rgdos gestores
estaduais; comités de bacias hidrograficas; organizacBes ndo governamentais; estados e
municipios; empresas de saneamento e de geracdo de energia elétrica; e agentes financeiros
(JARDIM, 2010).

Os recursos do PPA poderdo vir de diversas fontes, como recursos da cobranca pelo uso dos
recursos hidricos; empresas de saneamento, geracdo de energia elétrica e usuarios; Fundos
Estaduais de Recursos Hidricos; Fundo Nacional de Meio Ambiente; Orcamento Geral da Unido;
orcamento de estados, municipios e comités de bacias; compensacdo financeira por parte de
usuarios beneficiados; Mecanismo de Desenvolvimento Limpo/Protocolo de Kyoto; organismos
internacionais (ONGs, GEF, Bird etc.); e financiamento de bancos de investimento oficiais
(Banco do Brasil e BNDES).

Os beneficios gerados pelo abatimento da erosdo serdo avaliados por meio de indicadores simples

e eficazes, tais como a vazdo ¢ a turbidez da agua em cursos d’agua da bacia selecionada e em
periodos preestabelecidos (ANA, 2009).

Politicas publicas: da formulagdo a implementacao

Afinal o que sdo as politicas pablicas? As diversas areas do conhecimento ainda ndo chegaram a
um consenso sobre seu conceito, até mesmo em funcgdo do recente debate na pesquisa académica
(SOUZA, 2006). Atualmente pode-se afirmar que é funcdo do Estado promover o bem-estar
social. Contribuem aqui as defini¢des voltadas para a no¢do de um compromisso publico em
atender demandas de interesses especificos resultantes de disputas e jogos de poder, na chamada
acao publica.

Na concepgéo de Boneti (2007, p. 74),

entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo de
forcas que se estabelecem no &mbito das relagdes de poder, relagdes
essas constituidas pelos grupos econémicos e politicos, classes sociais
e demais organizacdes da sociedade civil. Tais relacGes determinam um
conjunto de acBes atribuidas a instituicdo estatal, que provocam o
direcionamento (e/ou o redirecionamento) dos rumos de agOes de
intervengdo administrativa do Estado na realidade social e/ou de
investimentos.

Para Secchi (2010), a politica publica ¢ uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico. As politicas publicas tratam do conteido concreto e do contetdo simbdlico de decisbes
politicas, do processo de construgdo e atuacdo dessas decisdes, e sdo estabelecidas por diversos
atores. Mesmo sendo liderada por alguns atores especificos, uma politica publica sempre recebe
influencias dos mais diversos atores ou longo do seu ciclo.

Nas Ciéncias Politicas, os atores s&o individuos, grupos e organizag¢fes que influenciam na arena
politica. Esses atores tém comportamentos ou interesses dindmicos de acordo com o seu papel.

Um mesmo ator pode ter diferentes interesses em diferentes contextos ou em diferentes fases do
processo de elaboracdo de politica publica, da mesma forma que atores da mesma categoria
podem ter interesses e comportamentos conflitantes (SECCHI, 2010). Os atores mais relevantes
no processo politico sdo: os servidores publicos; os politicos; os grupos de interesse ou grupo de
pressao; o quarto poder (a midia), que é uma categoria relevante pelo seu papel de difusdo ou
manipulagdo na fase de construcao da agenda e na avaliacéo das politicas publicas; os policytakers
(individuos, grupos e organizagdes), que sdo os destinatérios das politicas publicas (REGONINI,
2001); as organizacOes de terceiro setor e outros mais.

Importante salientar, de acordo com Kingdon (1995), que se pode fazer a distingdo entre
participantes visiveis e invisiveis. O grupo dos atores visiveis inclui o presidente e seus assessores
de alto escaldo, importantes membros do Congresso, a midia e atores relacionados ao processo
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eleitoral, como partidos politicos e comités de campanha. O grupo relativamente invisivel de
atores inclui académicos, pesquisadores, consultores, burocratas de carreira, funcionarios do
Congresso e analistas. Estes tém maior influéncia na escolha das alternativas.

N&o obstante, para Arretche (2001), h4 uma grande distancia entre os objetivos e o desenho
concebido inicialmente pelos formuladores das politicas publicas e a traducdo de tais concepgbes
na prética. Essa distancia muitas vezes pode ser explicada pelas decisdes que sdo tomadas por
uma cadeia de implementadores no contexto politico, institucional e econdmico em que operam.
Influencia, ainda, a eficiéncia de uma dada politica o papel dos empreendedores de politicas
publicas definido por Kingdon e explicado por Massardier (2003, p. 36):

Esses empresarios/empreendedores sdo dispostos a mobilizar seus
préprios recursos — tempo, energia, reputacdo, dinheiro — para investir
uma posicao na expectativa de um retorno sob a forma de beneficios.
“Eles tém trés qualidades” i) a capacidade de ouvir os outros e de falar
em seu nome, ocupando um posto de decisdo; ii) a capacidade de ser
reconhecidos pelo seu capital social, quer dizer os seus recursos em
termos de rede e competéncias de negociador; ii) pela sua persisténcia
e tenacidade na acdo. [...] Esses empresarios/empreendedores de
politicas publicas procuram seus préprios beneficios na promocao de
uma concepcao de politica pablica que tentam impor na agenda politica.

Os empreendedores de politicas publicas sdo aqueles que se esforcam para fazer com que suas
reivindicagBes sejam ouvidas e consideradas, podendo ser encontrados em muitos locais, tanto
formais quanto informais. Os empreendedores de politicas publicas podem ser politicos eleitos,
funcionérios publicos de carreira, lobistas, académicos ou jornalistas.

Um segundo grupo importante sdo os chamados burocratas de nivel de rua (LIPSKY, 1980), que,
na fase de implementacdo de uma politica, ndo apenas administram, mas também participam do
processo de tomada de decisdo junto com os politicos, configurando-se também como
policymakers. Lipsky (1980) afirma que esses implementadores dispdem de altos graus de
discricionariedade e podem determinar a natureza, a quantidade e a qualidade dos beneficios,
além das sancdes fornecidas por suas agéncias, e ainda tém relativa autonomia no que se refere a
implementacdo das atividades, podendo decidir como aplicé-las e inseri-las na préatica.

RESULTADOS

A Bacia Hidrografica do Ribeirdo Pipiripau localiza-se no nordeste do Distrito Federal, préxima
a cidade de Planaltina. Engloba trés nucleos rurais, denominados Santos Dumont, Taquara e
Pipiripau, e abriga produtores rurais patronais, agricultores familiares, assentados de reforma
agréria e até propriedades com uso recreativo que, em sua maioria, destinam suas atividades ao
abastecimento alimentar do Distrito Federal.

Segundo a ANA (2010), existem 424 propriedades na bacia. Essas propriedades estdo nas
cabeceiras do Rio Sdo Bartolomeu e o tamanho médio das propriedades € de 48 ha. Dessas, 84%
apresentam algum tipo de déficit relativo a area de preservagdo permanente (APP) ou reserva
legal (RL) e, consequentemente, em virtude do novo Cédigo Florestal, poderdo vir a necessitar
de planos de regularizacdo ambiental (PRA).

Problemas ambientais

Os problemas ambientais de uma bacia comecam na propriedade rural, com desmatamento das
areas de APP, reserva legal, manejo inadequado do solo, excesso de aragem, grade, compactagdo
do solo e queima das pastagens para rebrota. Junto com vento, insolacdo, escoamento superficial
etc., esses problemas levam a um grave processo de degradacdo ambiental da propriedade e
ultrapassam a sua cerca, prejudicando todo o ecossistema e, por consequéncia, 0 homem.
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A Bacia do Ribeirdo Pipiripau vem sendo gravemente ameacada pela poluicdo difusa rural, que
decorre predominante dos processos de erosdo e sedimentacdo. Ndo por acaso, 0 Ribeirdo
Pipiripau possui a segunda pior qualidade de agua (indice de Qualidade da Aguall IQA = 68,5)
entre todos os mananciais explorados pela Companhia de Abastecimento.

Como a maior parte dos produtores rurais da bacia ndo utiliza praticas e manejos
conservacionistas, e como o0s solos sdo relativamente erodiveis, estes sofrem um processo de
erosao acelerada durante o periodo chuvoso (outubro a maio). O sedimento gerado nas glebas e
fazendas é levado pelas enxurradas, chegando ao Ribeirdo Pipiripau (CHAVES et al., 2004). O
escoamento superficial provocado pelas dguas da chuva gera uma importante degradacdo da
qualidade da &gua do Pipiripau.

Em determinadas épocas do ano, ha a interrupg¢éo no fornecimento de agua em funcéo da elevada
turbidez e dos elevados indices de concentragdo de poluentes toxicos encontrados. Esse tipo de
evento faz com que a Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal (Caesb) tenha
gue realocar 4gua de outros mananciais para abastecer as localidades normalmente atendidas pelo
Pipiripau, um procedimento de custo muito elevado.

A demanda pelo uso da agua vem crescendo na bacia, devido o crescimento populacional ao seu
redor, assim cresce também a preocupagdo em relacdo & exaustiva exploracdo do Ribeirdo
Pipiripau. Em virtude disso, diversos conflitos pelo uso da 4gua vém sendo observados na bacia
desde sua colonizacdo, e acentuam-se nos tempos atuais.

No que se refere as estimativas de demandas na Bacia do Ribeirdo Pipiripau, nota-se que, entre
0s meses de novembro a margo, ocorrem as menores demandas na bacia, em torno de 4.30I/s,
correspondente ao periodo chuvoso e, consequentemente, relacionado a uma menor demanda de
agua pelas culturas irrigadas. O trimestre julho-setembro, que corresponde ao apice do periodo
seco no Distrito Federal, representa o periodo mais critico em termos de demandas, cujos valores
variam entre 770 I/s a 920 I/s, ou seja, praticamente o dobro da estimativa de demanda em relagéo
ao periodo chuvoso (ANA, 2004).

Outro fator que contribui para a continua degradacéo dos recursos hidricos da bacia é a supressao
de areas de vegetacdo nativa. Com a retirada das matas na beira dos rios, um grande volume de
sedimentos acaba chegando ao corpo hidrico. Apesar da legislacdo ambiental em vigor, hd um
passivo acumulado que compromete a regido.

Historico do PPA Pipiripau

Em 2008, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e
Saneamento do Distrito Federal (Adasa) assinaram o Termo de Cooperacdo Técnica 002/2008,
para desenvolvimento de a¢Ges na area de gestdo de recursos hidricos no Distrito Federal. No
plano de trabalho estava prevista a implantacio de um projeto do Programa Produtor de Agua no
Distrito Federal, e a bacia escolhida foi a do Ribeirdo Pipiripau pelas suas caracteristicas ideais
para implementacdo, como degradagdo ambiental avancada, tamanho ideal, elevado grau de
conflitos pelo uso de recursos hidricos e pela abundancia de dados oriundos de pesquisas feitas
na bacia. Outra forte motivacdo para que a Bacia do Pipiripau fosse escolhida foi sua notavel
importancia agricola para o abastecimento de alimentos no Distrito Federal e presenca de distintos
atores na regiéo.

Iindice desenvolvido pela National Sanitation Foundation dos Estados Unidos da América é o IQA - indice de
Qualidade das Aguas. Significa uma espécie de nota atribuida a qualidade da 4gua, podendo variar entre zero e
cem (CETESB, 2012).
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InstituicOes e atores do programa

O programa foi instituido e, para sua gestdo, foi constituida a Unidade de Gestao do Projeto (UGP)
Produtor de Agua no Pipiripau, colegiado com atribuicdes normativas, deliberativas e consultivas.
Em fevereiro do ano de 2011, a UGP reuniu-se oficialmente pela primeira vez e, desde entdo,
possui um regimento interno que estabelece “as regras do jogo” do PPA.
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Figura 1 — Instituigdes parceiras na UGP.
Fonte: Levantamento dos autores.

A UGP funcionaré durante toda a duragdo do PPA-P e é composta por representantes, titular e
suplente, indicados pelas seguintes entidades parceiras na execugdo do projeto: Agéncia Nacional
de Aguas (ANA); Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basico do Distrito
Federal (Adasa); Ministério da Integracdo Nacional (MI); Secretaria de Agricultura e
Desenvolvimento Rural do Distrito Federal (Seagri-DF); Instituto do Meio Ambiente e Recursos
Hidricos do Distrito Federal — Brasilia Ambiental (Ibram-DF); Companhia de Saneamento
Ambiental do Distrito Federal (Caesb); Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do
Distrito Federal (Emater-DF); Banco do Brasil (BB); Fundacéo Banco do Brasil (FBB); Instituto
de Conservagdo Ambiental The Nature Conservancy (TNC); World Wide Fund for Nature (WWF
Brasil); Fundacdo Universidade de Brasilia (FUB); Conselho Nacional do Servigo Social da
Industria (CN-Sesi). A Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Semarh) do Distrito
Federal postulou ingresso na UGP posteriormente, a pedido do Ibram, e foi aceita em margo de
2011.

O programa como politica publica

O PPA-P, em sua construcdo e acdo, é uma politica de gestdo ambiental que se utiliza dos
chamados pagamentos por servicos ambientais (PSA) e que garante aos participantes a
remuneracdo de seus servicos ambientais.

Em resumo, tem como agBes previstas a recuperagdo das APP degradadas na Bacia Hidrogréafica
do Pipiripau; a recuperacao de areas de reserva legal; a protegdo de remanescentes preservados
de vegetacdo nativa; a execucdo de obras de conservacao de solo nas areas produtivas e estradas
vicinais; o incentivo a utilizacdo de praticas agricolas menos impactantes e de uso racional da
agua, que inclui a substituicao de sistemas de irrigacdo convencionais por aqueles que consumam
menor vazdo de agua; a recuperacdo do Canal Santos Dummont; o pagamento aos produtores
rurais participantes pelo servigo ambiental gerado e 0 monitoramento dos resultados por meio da
analise dos recursos hidricos e da biodiversidade da regido.
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Ao mesmo tempo que atua em uma regido especifica, o PPA-P garante o compartilhamento dos
beneficios para a populagdo do DF, pois a reducdo dos custos com tratamento e a menor
necessidade de interrupcao da captacdo em periodos criticos contribuirdo para a regularizacdo do
fornecimento de agua.

O projeto visa a regularizacdo ambiental das propriedades rurais; o favorecimento da infiltracdo
de &gua no solo e consequente incremento no volume do lencol freatico; aumento da vazao do rio
nos periodos de estiagem e a reducdo da turbidez da agua e consequente reducdo no custo do
tratamento da &gua captada pela Caesb. Espera-se que os conflitos pelo uso da agua sejam
atenuados e que o abastecimento de 4gua para a regido de Planaltina tenha maior garantia.

Participantes e as regras do jogo

Ressalta-se que existem cerca de 260 usuarios de agua cadastrados nos bancos de dados da ANA
e da Adasa (dados de 2009). Desses usuarios, 78% fazem uso da agua para irrigacdo,
principalmente de hortalicas (ANA, 2004). Outros usos expressivos sdo para dessedentacéo
animal e aquicultura. Como se observa, a maior parte do uso da agua tem caréater consultivo,
possuindo pequena taxa de retorno.

A demanda pela 4gua causa diversos conflitos, os quais tém sido constantemente observados na
bacia desde o inicio de sua colonizacdo e de maneira mais acentuada nos dltimos anos. Com a
entrada em funcionamento do Canal Santos Dummont na década de 80 e a captagdo de &gua da
Caesb no ano 2000, os conflitos se avolumaram. Outros dois empreendimentos com relevante
consumo de &gua na bacia sdo: um pivo central, o Unico na bacia, e uma empresa de extracdo e
lavagem de areia. Os dois Ultimos citados estdo localizados proximos a regido de cabeceira e
retiram, respectivamente, 43, 91 e 23,61 litros de 4gua por segundo da bacia (ANA, 2010, p. 14).

A participagéo do produtor rural no PPA-P ¢ regida por um edital que fornece as “regras do jogo”
da participacdo. S&o trés modalidades contempladas no edital para o PSA: conservacéao de solo,
restauracdo ou conservacdo de APP/RL e conservacgdo de remanescentes de vegetacdo nativa. O
edital requer atendimento de exigéncias basicas e especificas, conforme a modalidade pretendida
pelo produtor.

Ainda no edital, sdo definidos os valores de referéncia que serdo pagos nas diferentes modalidades
do PPA, variando de 30 a 200 reais por hectare por ano e conforme 0s parametros e as premissas
técnicas de abatimento de erosdo.

A implementacéo do programa

E na fase de implementagdo que as regras, as rotinas e 0s processos sociais sdo convertidos de
intencBes em acbes. Também nessa fase que uma politica pode ser alterada dependendo das
disputas de poder dentro da organizagdo, de fatores internos e externos, entre outros. Esses fatores
podem comprometer a eficacia dessa politica. Dada a complexidade de elementos que convergem
na fase de implementacéo, esta pode ser vista como um momento crucial no ciclo da politica.

A formulagdo das “regras do jogo” ficou a cargo da UGP, baseada nas orientacGes e
recomendacdes dos especialistas que constituiram subgrupos de trabalho. Entre eles, o
reflorestamento, o monitoramento e o proprio critério de pagamento foram estudados e
convergiram em critérios da implementacao do programa.

Ainda que as regras sejam claras e desenvolvidas em atendimento aos propoésitos da ANA, as
resolucdes de conflitos ndo sdo estabelecidas como atribui¢cées da UGP. Conforme aponta Melo
(2013, p. 27), os conflitos pelo uso da &gua sdo objeto de disputa que devem ser resolvidos em
outra arena:
os conflitos pelo uso dos recursos hidricos sdo um tema que
naturalmente aparece quando surge a escassez da agua. Assim sendo,
as decisOes sobre qual uso tera prioridade sobre os demais, em cada
caso e momento, far-se-a dentro dos féruns competentes e com
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representantes dos diferentes interesses, sendo que a previsao legal é
que tais discussdes se deem dentro do comité de bacia, quando estes
existem.

[...] No entanto, o comité do Rio Paranoa (que abarcaria a Bacia do
Pipiripau) ainda estava em fase de estruturacdo e fortalecimento em
dezembro de 2012, sendo que dificilmente avocaré para si problemas
de tamanha envergadura como os do Pipiripau.

Ainda que ndo declarados, outros objetivos sdo importantes aoc PPA-P, como garantir o
abastecimento de agua dos diversos empreendimentos agropecuarios da bacia e o abastecimento
da estacdo de captacdo, além de minimizar os conflitos gerados pelas obras de contencgéo e desvio
do curso do ribeirdo, que sdo recorrente na regido. Como apontado por um ator do projeto, ja
houve até morte no Santos Dumont por causa da agua (técnico GMG em entrevista).

Mesmo que os conflitos sejam relevantes para o projeto, o PPA-P ndo contempla, em sua
estrutura, a participacdo da sociedade civil. Ainda que organizacfes ndo governamentais como
WWEF e TNC participem, apenas sdo coexecutoras da implementacdo do programa, nédo
apresentando demandas da populag¢do ou dos produtores.

Os critérios de implementacdo dos projetos individuais por propriedade (PIP) discutidos no grupo
de trabalho Reflorestamento, coordenado pela Seacri, foram os seguintes: o lote rural devera estar
inserido na Sub-Bacia do Taquara; a propriedade ndo deve ter criagdo de animais; o produtor deve
plantar toda a APP de uma vez; o produtor deve aceitar o cercamento de toda a APP; deve-se
priorizar as areas criticas ja definidas no diagnéstico do Programa Produtor de Agua, priorizar as
areas a montante da captacdo da Caesb e priorizar os agricultores que desejam fechar a APP de
toda a propriedade.

Os interesses aqui sdo manifestos ndo apenas pelo mérito da proposta, mas, sobretudo, pelo
atendimento do critério econdmico. Atender o interesse da Caesb e o esfor¢o de otimizar o plantio
sdo referéncias para a escolha do “bom projeto”. Apesar dessa posi¢do assumida pela Caesb no
processo, Melo (2013) aponta que ha um ritmo lento de contratacdo e apenas 5% dos recursos
foram efetivamente empenhados nos projetos em relagdo aos produtores.

Outro aspecto relevante que foi identificado foi a ampliacdo de lotes para o programa.
Inicialmente a ades&o foi convocada por meio de edital dividido em cinco trechos, sendo quatro
deles no Ribeirdo Pipiripau e um no Cérrego Taquara. Na primeira retificacdo do edital, um novo
lote foi incorporado. Como néo foi possivel identificar a motivagéo da retificacéo, é provavel que
diferentes atores terdo diferentes explicacdes para 0 processo.

Compreendendo os papeis na implementagdo do PPA-P

A existéncia de espacos de construgdo coletiva das regras do programa permite um arranjo
interinstitucional para sua operacionalizagdo. Diferentemente de conselhos e colegiados em que
a participacdo da sociedade civil é quase sempre paritaria, nesse arranjo as instituicbes publicas
sdo maioria e determinam a formulacgdo e implementacéo do PPA.

Os atores envolvidos no programa, levando em conta categorizacdo apresentada anteriormente,
podem ser assim diferenciados:
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Quadro 1 — Atores envolvidos no programa estudado

Nivel de envolvimento Funcéo Organizagdes

Estratégica ANA*
Formulacéo

Técnica UnB*? MI*

Financeira Caesb* Sesi* ANA?
Implementacéo

Gerencial Seagri* Adasa®? Ibram?®
Execugéo Emater* WWF3 FBB?
Beneficiarios Produtor rural®  Populacdo*  Caesb*

1. Burocrata de nivel rua. 2. Empreendedor de politica pablica. 3. Ator visivel. 4. Ator
invisivel.
Fonte: Elaborado pelos autores.

Observa-se que as fungdes alocadas aos atores sdo compativeis com suas expertises e missdes
institucionais, respondendo ao arranjo que prioriza os interesses hierarquizados anteriormente,
deixando os conflitos encobertos ou relegados as outras arenas.

A variedade de atores no programa, apesar de caracterizar um arranjo importante e recomendado
pela formulacdo, conforme apontado pelas pesquisas de campo, evidenciam também a auséncia
de alguns atores e a posi¢éo de destaque de outros, de acordo com o que a literatura aponta.

Da andlise apresentada, extrai-se que cabe a Adasa (um ator visivel e considerada um
empreendedor da politica) a coordenagdo executiva da UGP, em consonancia com as orientagdes
maiores emanadas da ANA, por meio do Programa Produtor de Agua. A agéncia é quem realiza
0s pagamentos aos produtores, utilizando recursos aportados pela Caesh. Ambas organizacdes
sdo praticamente invisiveis em nivel de implementacdo do projeto, apesar de constituirem fungdes
estratégicas e gerenciais significativas no PPA-P.

A ANA ¢ a entidade responsavel pela implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos
e integra o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Para alcance de suas
atribuicdes, desenvolve uma série de agdes voltadas & gestdo dos recursos hidricos, dentre elas a
de implementar os instrumentos de gestdo e desenvolver programas e projetos com vistas a
conservagdo e ao uso eficiente e racional da &gua. Possui, portanto, papel estratégico na
formulacéo do programa e responde também pelo repasse de recursos financeiros destinados as
acOes de recuperacéo florestal e educacdo ambiental. A ANA n&o aporta recursos para 0s PSAs
aos produtores.

A capilaridade e confiabilidade que os técnicos da Emater possuem fazem deles os principais elos
da politica com os beneficiarios diretos, os produtores rurais. Sao eles o0s responsaveis pela
elaboracdo dos projetos e posterior acompanhamento da execucao, em caso de contemplagdo nos
editais.

O produtor rural participa do PPA-P como lécus da execugdo do programa. E na propriedade rural
que sdo implantadas as acBes de conservacao e recuperacao de areas, bem como a conservagao
de solo e, por conseguinte, a diminuicdo da erosdo que afeta os cursos d"agua.

llustrativo, porém desconsiderado no PPA-P, é o assentamento do Incra na bacia. Jogados a
prépria sorte, como manifesta um dos entrevistados e importante ator no PPA-P, eles contribuem
(junto com outros produtores) para alimentar um circulo vicioso de degradacdo, mas nao se
constituem beneficiarios do programa — fato explicado pela situacédo de ndo atendimento pleno
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desses agricultores pelo 6rgdo de Ater, que é, na verdade, o principal veiculo de disseminacgéo da
informacao.

Manifesta-se, nesse caso, a discricionariedade dos atores da assisténcia técnica, que definem a
hierarquia de prioridades de atendimento para projetos aos agricultores de maneira pouca clara e
conforme suas afinidades e seus interesses.

Apesar da adesdo ao PPA-P ser facultativa, a mediacdo técnica pela Emater (entendida como o
ator central da implementag@o) na escolha dos “mais aptos” resulta em um processo de selecio
gue considera 0s elementos desejaveis pela combinacao dos interesses da Caesb e desses técnicos.
A discricionariedade dos técnicos permite que os produtores “menos preparados” ou “menos
interessantes” sejam preteridos em detrimentos de outros. Apesar dessa informagdo ndo ser
confirmada oficialmente, os nimeros pouco significativos do projeto apontam nesse sentido.

Os produtores rurais sdo entendidos apenas como provedores de servicos e beneficiarios do PSA.
Sdo os policytakers, na nogdo mobilizada por Secchi (2010). N&o participam das decisfes ou
definicdes do PPA-P e 0s mais ativos competem entre si para alcancar o reconhecimento do seu
projeto como o bom projeto, merecedor do aporte de servicos e posterior pagamento por parte do
PPA-P.

As pesquisas de campo encontraram apenas cinco produtores que foram beneficiados com 0s
plantios de mudas, sendo que um deles reportou que a acéo foi feita sob pressdo para que o PPA-
P fosse veiculado na TV. Em seguida, por falta de recursos para a manutencéo, muitas das mudas
morreram ou estdo perdidas.

Alguns atores envolvidos no PPA-P, conforme a nocao de Kingdon (1995), sdo mais invisiveis e
outros mais visiveis. Na primeira categoria estdo a Universidade de Brasilia, responsavel pela
construcdo dos indices de monitoramento e balizadores do PSA. Da mesma forma, a Embrapa
Cerrados, que mesmo ndo fazendo parte da UGP é responsavel por diversos materiais de subsidios
as tomadas de decisBes do PPA-P. Por outro lado, ONGs e a Emater sdo 6rgdos de execucdo do
PPA-P em nivel de rua, conforme Lipsky (1980), e sdo 0s técnicos desta 0s responsaveis por
conquistar a adeséo dos produtores ao PPA-P.

CONSIDERACOES FINAIS

Embora seja um programa relativamente recente no DF, o PPA est4 encontrando receptividade e
parte de um arranjo de organizacdes publicas para construir alternativas aos principais problemas
ambientais das regi@es hidricas do pais.

Especificamente no caso da Bacia do Pipiripau, algumas considera¢fes merecem destaque: trata-
se de uma regido de grande importancia econdmica para o DF; trata-se de uma regido de captacao
de agua para abastecimento de regifes administrativas importantes, como Sobradinho e
Planaltina; possui latentes conflitos pelo uso da agua e, por fim, ha um grande passivo ambiental
carente de solucdes.

Em face dessas consideracfes, o PPA-P € visto como um arranjo inovador capaz de prover o
pagamento pelos servigos ambientais prestados pelos produtores rurais da regiao.

O entendimento do PPA como politica publica permitiu o entendimento de suas diferentes etapas,
sobretudo a concepcao e implementacdo do programa e suas especificidades. A compreensdo dos
atores institucionais envolvidos no programa evidenciou a existéncia de empreendedores de
politicas publicas, burocratas de nivel de rua e atores visiveis e invisiveis que fazem a agdo
publica.

Ressalta-se a discricionariedade de alguns atores e a pouca expressdo de outros, notadamente a
fréagil participacéo dos agricultores no processo e a completa auséncia dos assentados de reforma
agraria na discussdo, apesar de sua localizagdo estratégica na bacia.

114



Por fim, ainda que haja dificuldades, auséncias e problemas na execu¢do do PPA-P, ha também
acertos e arranjos importantes para a execugdo do programa.

Esse € olhar que dedicamos a tal programa, visando conhecer sua implementacéo sob a luz da
abordagem das politicas publicas. Como politica se faz pela agdo dos atores que a conformam, o
PPA-P ndo foge a regra.

As sugestfes para futuras pesquisas devem se orientar a compreender 0s ganhos advindos do
programa aos produtores, entender a dindmica da participacdo na UGP e os mecanismos de
selecdo dos projetos, visando garantir que as logicas patrimonialistas e pessoais nao
sobreponham-se aos interesses coletivos.
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PARTE I11:PERSPECTIVAS E DESAFIOS

EM BUSCA DA QUALIDADE DO GASTO PUBLICO: UM PAINEL ACERCA DA
FUNCAO DE COMPRAS NO SETOR PRIVADO E SEU POTENCIAL DE
APERFEICOAMENTO DA ACAO GOVERNAMENTAL*

Alexandre Ribeiro Motta

INTRODUCAO

O debate em torno do volume e da qualidade dos gastos publicos ndo é recente no Brasil.
Entretanto, nos Gltimos anos, com o aumento da carga tributaria®, identifica-se uma tendéncia
natural de que tal tema assuma certo destaque. Nesse sentido, Werneck (2005, p. 4) aponta a
existéncia de pelo menos quatro agendas fiscais superpostas na atualidade:

A primeira aponta para a importancia de se reduzir o dispéndio publico.
Vislumbra aprofundamento do ajuste fiscal, com corte de gastos, de forma a
assegurar reducdo substancial do endividamento publico e queda estrutural da
taxa de juros, a patamar compativel com um projeto de crescimento econémico
sustentado, a taxas relativamente altas. A segunda agenda parece sugerir que,
muito ao contréario, ha boas razbes para ampliar o dispéndio governamental, tendo
em vista caréncias inadidveis de investimento publico e gastos sociais. A terceira,
sem preconizar reducdo do dispéndio agregado, tenta entrever possibilidades de
racionalizacdo do gasto publico, para abrir espaco nos orcamentos dos trés niveis
de governo para dispéndios mais defensaveis. Ja a quarta estd centrada na
urgéncia de se racionalizar as muitas formas pelas quais os trés niveis de governo
vém extraindo da economia cerca de 37% do PIB em tributos (grifos nossos).

O momento internacional, permeado por extensa e profunda crise econdmica, confere ao
tema do gasto publico contornos de urgéncia. De certo modo, em medidas diferentes e com
métodos variados, existe uma necessidade premente da implementagdo de todas as agendas ao
mesmo tempo. No entanto, entre os caminhos apresentados, a questdo da racionalizacéo do gasto,
ou como ja se consolidou no ambito da administracdo publica federal, de sua qualidade, parece
representar o maior desafio.

Algumas nacdes, preocupadas em melhorar a qualidade de seus gastos por meio da
reducdo do desperdicio, tém buscado inspiracdo nos desenvolvimentos privados para setores

12 O presente texto € uma adaptacéo da Introdugdo e do primeiro capitulo da dissertagéo
O Combate ao Desperdicio no Gasto Publico: uma reflexdo baseada na comparacéo entre 0s
sistemas de compras privado, publico federal norte-americano e brasileiro, defendida pelo autor,
em 2010, no Instituto de Economia da Unicamp. Essa mesma verséo foi apresentada no VI
Consad (2013), sob o titulo As diferentes dimens@es da qualidade do gasto publico e a relevancia
da gestao de conhecimentos e da formacao técnica como estratégias para seu aprimoramento.
13 Segundo dados da SRF/STN/MF, a carga tributaria saiu de um patamar, em 1992, de
aproximadamente 26% do PIB para aproximadamente 38% em 2006 (GARCIA, 2008, p. 27).
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como o de compras. Os EUA, por exemplo, tém apresentado preocupacgdo elevada com tal
tematica (GANSLER, 2002; KELMAN 2002a, 2008), o que também é possivel verificar no
ambito da Unido Europeia (BEUTER, 2005; ROSENKOTTER, 2007). Entretanto, reduzir
desperdicios e custos desnecessarios nao é atividade simples, nem mesmo no ambito do setor
privado.

Existem maltiplas dimensGes por meio das quais se pode abordar o tema da aplicagdo dos
recursos publicos, variando das mais estratégicas, focadas na qualidade das politicas publicas, até
as mais operacionais, tratando da forma como se promove a aquisi¢do de produtos e servicos.
Outro tema de grande destaque € a da questdo ética. O combate a corrupgdo tem concentrado boa
parte dos esforgos de governos, organizagdes ndo governamentais e organismos internacionais.

Uma linha mais inovadora e provocativa pode ser observada no trabalho de Bandiera,;
Prat; Valletti (2009, p. 1.278), que, utilizando as compras publicas na discussdo sobre o
desperdicio no gasto do setor publico italiano, em diversos 6rgaos e instancias, no periodo entre
2000 e 2005, separaram tal conceito em dois tipos especificos:

Active waste is such that its presence entails direct or indirect benefit
for the public decision-maker. In other words, reducing waste would reduce
the utility of the decision-maker. The classical example is corruption in
procurement, whereby the public official inflates the price paid for a certain
good in exchange for a bribe.

Passive waste, in contrast, is such that its presence does not benefit
the public decision-maker. In other words, reducing waste would (weakly)
increase the utility of the decision maker. Passive waste can derive from a
variety of sources. One is that public officials simply do not possess the skills
to minimize costs. Another is that public officials have no incentive to
minimize costs, although they are able to do so. A final cause of passive waste,
following Kelman (1990, 2005), is that excessive regulatory burden may make
procurement cumbersome and increase the average price that the public body
pays (grifos nossos).

Entre vérias conclusdes apresentadas pelos autores, uma das mais interessante e que
certamente contribui para o aprofundamento da reflexdo sobre a questdo do gasto publico e dos
mecanismos para seu aperfeicoamento € a de que 83% do desperdicio analisado era de carater
passivo. Evidentemente, tal resultado ndo implica no abandono de medidas de combate a
corrupcdo, mas no reconhecimento da relevancia do desperdicio passivo, ou seja, da ineficiéncia
em compras.

No caso brasileiro, que segue a tendéncia internacional, tem havido certa predominancia
do debate em torno de questdes estratégicas e éticas, restando pouco espago para discussdes sobre
possiveis aperfeicoamentos operacionais nas compras publicas. Reflexdes intelectualmente mais
profundas acerca da racionalizacdo de processos, melhor aproveitamento de méao de obra, reducéo
de custos ou aumento da eficiéncia nas aquisi¢des ndo tém sido frequentes.

Em face de tal realidade, o presente capitulo busca dar uma contribuicdo ao debate
operacional, focando-se na questdo da qualidade do gasto publico, abordando tal dimenséo por
meio das compras publicas. E utilizado, como referéncia analitica, 0 conhecimento acumulado
pela iniciativa privada no campo das aquisices de produtos e servicos. Tal estratégia decorre da
suposicdo de que o setor privado, em face da necessidade de sobrevivéncia em ambientes
competitivos, desenvolveu, além de uma consistente teorizacao sobre a funcdo de compras e seus
mecanismos basicos de implementag&o, varios instrumentos e conceitos voltados para a eficiéncia
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de seus gastos, parte deles passiveis de adaptacéo ao setor publico nacional e potencialmente Uteis
na avaliacdo dos processos de compras publicas.

ELEMENTOS COMPLEMENTARES PARA A REFLEXAO

Custos logisticos

Como a proposta do presente trabalho é abordar especificamente a eficiéncia em compras,
surge a necessidade de uma clara delimitacdo de seu ambiente de insergdo. A fungdo de compras
¢ parte de um sistema produtivo mais amplo: a logistica.

Logistics management is that part of Supply Chain Management that plans,
implements, and controls the efficient, effective forward and reverse flow and
storage of goods, services, and related information between the point of origin

and the point of consumption in order to meet customer requirements
(CSCMP, 2008).

A defini¢do anterior explicita a caracteristica integradora e sinérgica da logistica, a qual
promove continuamente os processos de integragdo de atividades (transportes, estoque, compras
etc.), entre agentes (fornecedores, fabricas e clientes) e entre func¢des (suprimento, producio e
consumo). Para a logistica empresarial, a coordenacao interna ¢ vital e reflete-se tanto em termos
de resultados financeiros quanto em agilidade no atendimento aos clientes.

Um tépico cujo entendimento possibilita a visualizagdo das contribuigdes da logistica
para a melhora do desempenho da empresa é a dimensdo contabil. A figura 1 mostra a
conformagao basica do balango patrimonial e suas diversas interagcdes com a logistica.

Balango Patrimonial

Ativo
o T
ndice de Pedidos Atendidos
Contas a Receber l_J * Exatidao da Fatura

Bens,l-lilnstrifrﬁ(;:s e — | * Recursos e Equipamentos de Distribuigao
EqApa * Instalagdes e Equipamentos

Passivo

Passivo Circulante 4| * Politica de Compra

Exigivel * Opgoes de Financiamento de
Instalagdes e equipamentos
Patriménio Liquido & S

Figura 1 — Influéncias da logistica sobre o Balan¢o Patrimonial.
Fonte: Christopher (2007, p. 84).

No ativo circulante, em termos de caixa e contas a receber, elevar a liquidez é uma medida
de grande relevancia. Nesse sentido, reduzir o ciclo do pedido, compreendido entre 0 momento
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do pedido por parte do cliente e seu efetivo atendimento, ¢ uma agdo que influi diretamente na
melhora da posi¢do da empresa, pois quanto mais rapido o cliente for atendido, mais rapido se
podera emitir a fatura e mais rapido o estoque se transformara em recurso financeiro
(CHRISTOPHER, 2007). Estendendo o raciocinio, a capacidade de producdo também esta ligada
a capacidade de suprimento, que por sua vez esta conectada a capacidade de aquisi¢ao de materiais
€ servicos.

Os estoques sdo outro item do ativo circulante de elevada importancia. E fundamental
entender que a manutencdo de estoques implica em custos significativos. Segundo Christopher
(2007), tais custos podem ser definidos como de capital, de armazenagem e manuseio, de
obsolescéncia, por danos e deterioragdo, de pequenos furtos/perdas, de seguro e demais custos de
gestdo. Portanto, sua formacdo deve ser alvo de analise criteriosa que certifique o acerto
econdmico de tal opcao. Redugdes no estoque e medidas que reduzam seus custos sdo objetivos
que vém sendo perseguidos de forma tenaz pela logistica, em especial pelas organizagdes de
compras. Além disso, sistemas de suprimento baseados em filosofias de estoque zero, ou minimo,
dependem fortemente de estruturas de compras de alta capacidade de planejamento e resposta.

No ativo permanente estdo localizados os bens, as instalagdes e os equipamentos que sdo
utilizados na producdo e distribuicdo dos produtos ou servigos da empresa. Ativos permanentes
significam capital imobilizado, que, por sua vez, além de obviamente ndo ser liquido
(transformavel em recursos financeiros em curto espago de tempo), gera novos custos de
manutengdo, desgaste, obsolescéncia e substituicdo. “Muitas empresas terceirizaram a
distribuicdo fisica de seus produtos, em parte para melhorar os nimeros dos ativos de seu
balancete” (CHRISTOPHER, 2007, p. 85).

Em termos do passivo, uma das maiores preocupagdes ¢ a aquisicdo de matéria-prima e
demais produtos e servigos necessarios, diretamente ou ndo, a producdo. Como aquisi¢des
implicam em necessidade de desembolso, uma politica de compra adequada pode afetar
positivamente os valores comprometidos nas aquisi¢des e ainda evitar a concentragdo de estoques
desnecessarios, gerando novas redugdes de desembolsos (CHRISTOPHER, 2007).

Considerando os elementos anteriormente expostos, que enfatizam a relevincia da
politica de compra/aquisi¢ao e a gestdo de estoques como centrais no processo de controle de
custos, ¢ importante retomar a observagdo de que a logistica possui um nucleo formado por trés
elos basicos: suprimento, producido e distribui¢do. Note-se que a discussdo do presente topico se
concentra na contribuicdo do elo suprimento, mais especificamente do processo de
compra/aquisi¢do de produtos, equipamentos e servigos, para a gestdo adequada de custos,
despesas e gastos no setor privado.

Retomando a primeira equagdo apresentada, vislumbra-se que a contribui¢do da area de
suprimentos e compras ¢ decisiva para a obtencdo de resultados positivos por parte de qualquer
empreendimento. Corroborando tal perspectiva, Bowersox; Closs; Cooper (2002, p. 135),
referindo-se as empresas, afirmam que “purchased goods and services are one of the largest
elements of cost for many firms. In the average manufacturing firm in North America, purchased
goods and services account for approximately 55 cents of every sales dollar”.

Custos no setor publico

No setor publico, a gestdo de custos também atua no sentido da eficiéncia do uso dos
recursos, embora o objetivo ndo seja o lucro, mas a melhora de indicadores sociais, por meio da
prestacao de servigos e da producgdo de bens publicos.

Buscando uma melhor compreensdo sobre a estrutura e dinamica das decisoes de alocacdo
de recuso no setor publico federal brasileiro, observe-se a figura 2.
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Figura 2 — Integracéo entre plano, orcamento, execucdo e avaliagao.

Fonte: Baseado em Machado (2005, p. 75).

Como numa empresa privada de grande porte, também o setor ptiblico possui instrumento
de planejamento de médio prazo'®. Por meio do Plano Plurianual (PPA), o governo estabelece
seus objetivos para um periodo de quatro anos. O PPA parte de um amplo diagnostico do pais,
que identifica problemas a serem superados. Tomando como base tal realidade, sdo propostos
programas de governo, que, isoladamente ou em conjunto, visam superar os problemas
apresentados. Cada programa possui objetivos especificos e indicadores que permitirdo a aferigdo
de seu sucesso.

A cada ano, o governo, com base no PPA vigente, promove seus gastos obedecendo uma
Lei Orgamentaria Anual (LOA), elaborada por este e aprovada pelo Poder Legislativo no ano
anterior’®. Ainda observando a figura 2, nota-se que os elos entre o planejamento de médio e curto
prazo, ou seja, entre o PPA e a LOA, sdo os programas, que, por sua vez, se subdividem em
atividades e projetos.

A figura 3 explicita os recursos tipicos envolvidos na consecu¢do de uma atividade ou
projeto: mdo de obra, servigos, materiais, equipamentos, obras ¢ instalagdes. S3o esses quatro
ultimos grupos de despesa aqueles passiveis de aquisi¢do, os quais, combinados com a mao de
obra ativa, formam os insumos necessarios para a consecucdo dos programas idealizados pelo
governo na busca por resolver, equacionar ou encaminhar as questdes de interesse nacional.

14 A Constituicdo Federal, em seu art. 165, estabelece um sistema de planejamento e
or¢camento publico.
15 Para uma visdo legal e operacional mais detalhada do processo de elaboracéo,

estruturacdo e execucdo orcamentaria, vide: SECRETARIA DE ORCAMENTO FEDERAL.
Manual Técnico do Orcamento 2009. Brasilia, 2008. 162 p. Disponivel em:
<https://www.portalsof.planejamento.gov.br/mto/edicoesanteriores>. Acesso em: 20 fev. 2009.
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Figura 3 — Desdobramento dos programas em acgdes e dotacdes orcamentarias.

Fonte: Elaboragdo propria.

Como se pode notar, uma parte dos recursos necessarios esta sujeita ao processo de
aquisi¢@o externa ao corpo produtivo, ou seja, fora da empresa ou do setor publico.

AFUNCAO DE COMPRAS: ESTRUTURA E SISTEMAS

Este topico apresenta a funcdo de compras, sua estrutura de organizacdo tipica e sua
inser¢ao no sistema logistico como parte de uma estrutura mais ampla de suprimentos, destacando
seu papel central na busca pela eficiéncia do gasto privado, exercido por meio do foco continuo
na reducdo de custos e geracdo de valor. Também se busca realcar o processo evolutivo da fungao,
que marca ndo s6 uma mudan¢a na percepcao de sua importancia institucional, mas a propria
elevagdo de seu status hierarquico, resultando na potencializacdo de sua capacidade de
contribuicdo para resultado da empresa.

A funcio de compras

A denominada fungdo de compras tem graus diferenciados de importincia em cada
organizacdo, dependendo de seu ramo de atividade. No setor manufatureiro, por exemplo, que em
média despende 50% de seu faturamento em aquisigoes de materiais e servigos, uma ampliagao
de 25% no lucro demandaria um esforgo de redugdo de 5% em compras ou de 25% em
crescimento do faturamento (BAILY et al., 2008, p. 19). Isso implica na percep¢ao de que a
eficiéncia na compra de produtos e servicos tem um impacto significativo na lucratividade da
empresa.

Tradicionalmente os objetivos da fungdo de compras sdo os seguintes: “comprar a
qualidade de material correta, no tempo certo, na quantidade exata, da fonte certa ao preco
adequado” (BAILY et al., 2008, p. 31). Observe-se que os elementos qualidade, tempo,
quantidade e preco sdo expressdes da preocupagdo com o controle de custos e a
redugdo/eliminagdo de desperdicios. Assim, uma boa compra pode ser definida como aquela que,
ao conjugar tais elementos, apresenta a melhor relagdo de custo-beneficio. Tal constata¢do remete
a necessidade de uma reflexdo mais aprofundada sobre os elementos citados.
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Os fundamentos da compra

A qualidade dos produtos e servigos adquiridos ¢ uma das variaveis centrais do processo
de aquisi¢do. Nao ha como avaliar o sucesso de uma compra sem tomar como referéncia a
qualidade do que foi adquirido. Em termos objetivos, a qualidade de uma aquisicdo esta
diretamente relacionada a especificacdo do que se deseja adquirir. Descreve-se ao fornecedor, da
forma mais detalhada possivel, as caracteristicas de composicao ¢ de desempenho do produto ou
servico a ser adquirido.

Na especificacdo, hd uma relacdo direta entre o nivel de exigéncia de qualidade e o custo
dos produtos ou servicos a serem adquiridos. Dito de outra forma, quanto maior o grau de
qualidade exigido, maior o preco esperado. Desse modo, uma das questdes centrais para uma
compra de qualidade ¢ a adequada defini¢do da necessidade do demandante (BAILY et al., 2008).
Aquisi¢des de produtos com qualidade acima ou abaixo do necessario implicardo em desperdicio.

Outro aspecto que deve ser considerado no estabelecimento do nivel de qualidade de
produtos ou servigos € seu possivel impacto sobre a concorréncia. Supondo que as redugdes de
preco em processos de aquisi¢do, dependendo do tipo de produto ou servigo, possam estar
relacionadas a existéncia de uma disputa entre varios possiveis fornecedores, entdo o nivel de
qualidade exigido tem papel relevante, pois quanto mais elevado for, maior a possibilidade de um
numero mais restrito de fornecedores ser capaz de atingir tais niveis.

Uma alternativa comum no esfor¢o para evitar compras que ndo sigam especificagdes
razoaveis € a padronizacao dos produtos ou servigos que serdo adquiridos. Esse procedimento tem
varias vantagens, tais como:

e Menor nimero de itens em estoque e reducdo do trabalho de manuseio.
o  Escolha mais ampla de fornecedores e maior escopo para a negociagao.
o  Pedidos maiores e possibilidade de precos menores.

e Redugdo do trabalho de design a apenas algumas pegas.

o Simplificagdo do processo de pedido, de requisicdes e de outros
documentos.

e Menor necessidade de explicagcdes especiais por carta, telefone,
entrevista, etc. (BAILY et al., 2008, p. 127).

Entretanto, segundo Costa (1998, p. 10), que analisou os processos de compras publicas
e privadas no Brasil, a questdo da especificagdo é mais complexa do que inicialmente se pensa.

A propria ABNT (NB 9000), criada para padronizar normas técnicas, também
ja admite que as “especificagdes técnicas podem ndo garantir, em si mesmas,
que os requisitos de um consumidor sejam consistentemente atendidos, caso
existam deficiéncias nas especificagdes ou no sistema organizacional para
projetar e produzir o produto ou servigo”.

Ainda no ambito da qualidade, a questao da avaliacdo de fornecedores € outro ponto da
maior relevancia para o resultado final de uma aquisicao. Segundo Baily et al. (2008, p. 131), s@o
apresentados cinco quesitos que devem ser considerados no processo de escolha de um fornecedor
confiavel: a) desempenho anterior do fornecedor em contratos de fornecimento para a empresa
demandante; b) a reputagdo de tal fornecedor no mercado; c) promocao de visita técnica e de
avaliag@o as instalacdes produtivas; d) a eventual certificagdo do fornecedor; e €) avaliacdo de
amostras do produto a ser fornecido. E evidente que procedimentos como esses exigem tempo e
geram certos custos, mas “remember that a poor supplier can cause more problemas than poor
materials” (WATERS, 2003, p. 234).

Com relagdo as quantidades, deve-se considerar que as aquisi¢des visam atender duas
situacdes basicas: uso direto ou estocagem. Com isso € necessario definir os quantitativos
adequados ao processo produtivo, nivel de estoque adequado, momento do desencadeamento dos
pedidos de reposigao e sua dimensdo. Como ja observado, manter um estoque implica na assungao
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de custos elevados, o que acarreta um esfor¢o continuado para sua manutengdo nos niveis mais
baixos possiveis. Nesse sentido, a redugdo do tempo de espera entre 0 momento da requisi¢ao e
da entrega, ¢ um planejamento mais rigoroso sdo instrumentos muito importantes para uma
aquisi¢ao exitosa (BAILY et al., 2008).

A decisdo de manter estoques estd normalmente associada as seguintes razdes:

e A conveniéncia de ter itens disponiveis para atender a exigéncias sem a
necessidade de providéncias de tltima hora.

e A reducdo de custos proporcionada pela compra ou producdo de
quantidades 6timas; a prote¢ao contra os efeitos de erros de previsdo, registros
imprecisos.

o  Erros de planejamento.

e  Provisdo para as flutua¢des de vendas ou producao (BAILY et al., 2008,
p. 144).

O tamanho do lote de compra € outra varidvel muito importante no plano do combate ao
desperdicio ¢ a custos desnecessarios. A utilizagdo de lotes muito reduzidos, salvo quando existe
alguma razdo justificavel para tal estratégia, ndo ¢ aconselhavel, pois gera a necessidade de
compras frequentes, com todos os custos decorrentes. Além disso, lotes menores também reduzem
a probabilidade de maiores economias advindas de descontos dos fornecedores. Entretanto, ¢
necessario atentar para a escala da aquisi¢ao, ja que a concorréncia entre fornecedores, expressa
por meio das disputas de preco, € grande impulsionadora de economias. Lotes de dimensdes muito
grandes podem reduzir a concorréncia, dado o niimero possivelmente menor de fornecedores
capazes de suprir uma demanda muito elevada®®.

A variavel tempo, por sua vez, também esta ligada a questdo das quantidades, na medida
em que o volume adquirido busca evitar a escassez de determinado produto necessario ao
processo produtivo ou a prestacdo de um servigo. Para Cavanha Filho (2001), a falta implica em
um custo, na medida em que pode paralisar o processo produtivo, gerando a perda de
oportunidades de vendas. Nessa perspectiva, a quantidade demandada de um determinado produto
esta intimamente conectada a capacidade de planejamento do demandante e a confiabilidade do
fornecedor em termos de pontualidade. Organizagdes que operam sem a manutengdo de um
estoque de seguranga, ou nas quais tais estoques sejam minimos, necessitam de uma qualidade de
planejamento e de um nivel de integragdo com seus fornecedores muito elevados.

Em resumo, avaliar a variavel prego so € possivel quando esta ¢ qualificada pelas demais
varidveis de qualidade, quantidade e tempo. O preco sé tem sentido quando inserido em um
contexto de planejamento prévio da aquisicdo. Em outras palavras, a definicdo de uma boa
aquisi¢do, mesmo segundo o modelo tradicional da fun¢do de compras, vai muito além da mera
obten¢dao do menor prego de um produto ou servigo.

Como se pode observar, mesmo em seus elementos mais basicos, a fungdo de compras
prima pela otimizagdo na obtengdo de recursos. O conhecimento dos conceitos apresentados e de
suas inter-relacdes constitui-se na ferramenta basica do profissional de compras na busca continua
por redugdo/eliminacdo de desperdicios e custos desnecessarios.

A organizacio do processo de compra

Sem perder a referéncia de sua tradicdo operacional, atualmente as percepgdes acerca dos
objetivos da funcdo de compras foram alargadas consideravelmente, abarcando também:

16 Note-se que, na atualidade, existe uma tendéncia no sentido da redugao do nimero de
fornecedores. O conceito por tras dessa ideia € a de que a manutengdo de um numero grande
de fornecedores, especialmente de matéria-prima, gera custos muito elevados e ndo permite o
estabelecimento de parcerias de longo prazo. Para uma maior reflexdo acerca dessa questao,
vide Bowersox; Closs; Cooper, (2002, Cap. 5) e Waters (2003, Cap. 9).
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e  Suprir a organiza¢do com um fluxo seguro de materiais e servi¢o para
atender a suas necessidades.

e  Assegurar continuidade de suprimento para manter relacionamentos
efetivos com fontes existentes, desenvolvendo outras fontes de suprimentos
alternativas, ou para atender a necessidades emergentes ou planejadas.

e  Comprar eficiente ¢ sabiamente, obtendo por meios éticos o melhor valor
por centavo gasto.

e Administrar estoques para proporcionar o melhor servigo possivel aos
usuarios e ao menor custo.

e Manter relacionamentos cooperativos, solidos com  outros
departamentos, fornecendo informacgdes ¢ aconselhamentos necessarios para
assegurar a operagao eficaz de toda a organizacao.

e Desenvolver funcionarios, politicas, procedimentos e organizacdo para
assegurar o alcance dos objetivos previstos.

o  Selecionar os melhores fornecedores do mercado.

e Ajudar a gerar o desenvolvimento eficaz de novos produtos.

e  Proteger a estrutura de custos da empresa.

e  Manter o equilibrio correto de qualidade/valor.

e  Monitorar as tendéncias do mercado de suprimentos.

e Negociar eficazmente para trabalhar com fornecedores que buscardo
beneficio mutuo por meio de desempenho economicamente superior (BAILY
et al., 2008, p. 31).

Tal conjunto de atribui¢cdes naturalmente demanda uma estrutura de implementagao. A
figura 4 apresenta a conformagao tipica de uma unidade de compras. Por meio dela, podemos
verificar uma estrutura hierarquizada, tipo fop-down, com uma chefia de compras e outras
subunidades responsaveis pelos procedimentos administrativos das compras, por aquisigoes
especificas, pelo acompanhamento dos fornecimentos dos materiais e servigos adquiridos, além
de mais recentemente ocupar-se igualmente da “medicdo continua do desempenho e
gerenciamento do fornecedor” (SOARES, 2003, p. 12).

Outro aspecto relevante ¢ que as organizagdes de compra podem ser estruturadas nao so6
com base em subunidades especializadas em aquisi¢des diferenciadas pelo critério de compras
locais X importagées. Dependendo do ramo de atuagdo e da politica de compra adotada, também
¢ comum a prevaléncia do foco no tipo do produto adquirido: matérias-primas, bens de consumo
geral, equipamentos € servigos.

COMPRAS
Cadastro de
Fornecedores
' Compras por Diligenciamento
Processamento Compras Locais importagao (Follow-up)

Figura 4 — Estrutura organizacional tipica de compras.
Fonte: Viana (2002, p. 175)

Mas a conformagdo da estrutura organizacional igualmente sofre grande influéncia da
opcdo estratégica por promover compras centralizadas, descentralizadas ou hibridas. Seja em
grandes conglomerados econOmicos, compostos por varias empresas, cada qual com sua
organizagdo de compras; nos governos nacionais, com varios ministérios, agéncias e empresas
publicas; ou mesmo em estruturas menores, mas descentralizadas fisica ou organizacionalmente;
tal definicdo € muito importante, pois estabelece o grau de autonomia de cada unidade para a
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realizacdo de compras, conforme o tipo de material/servi¢o, quantidade ou valor monetario
(SOARES, 2003 e ALVAREZ, 2004).
As vantagens de cada modelo de organizacao podem ser visualizadas na figura 5.

| B % Cotpias Connalzan H B T Conies Deaavidea |
* Consolidagao dos volumes; * Velocidade e resposta rapida;

* Melhor controle sobre grandes gastos de capital; * Entendimento dos requerimentos operacionais; e

* Redugao na duplicagao dos esforgos de aquisigdo; * Melhor suporte ao desenvolvimento de novos produtos.

* Maior facilidade de desenvolver e coordenar estratégias de

icompras;
* Maior possibilidade de coordenagao e gerenciamento de
ferramentas tecnolégicas disponibilizadas aos agentes de
[compras;

* Melhor qualificagao do pessoal do nticleo central de
icompras; e

* Facilidade na gestao da mudanga.

Figura 5 — Vantagens dos modelos de processo de compras.
Fonte: Benzecry; Nazario (2009).

A despeito de um maior conjunto de vantagens, especialmente no que tange a questao da
reducdo de desperdicios e custos desnecessarios, o modelo centralizado ¢ inferior quando
considerada a necessidade de resposta rapida em relagdo as demandas das unidades. Em face
disso, muitas organizagdes tém adotado modelos hibridos (BENZECRY; NAZARIO, 2009).
Segundo Bartolini (2009, p. 20), em recente pesquisa internacional, com mais de 220 empresas

de diversos portes ¢ atividades:

Center-led procurement structures are 56% more common in Best-in-Class
enterprises than in all other enterprises. This organizational structure mixes
centralized polices and control with decentralized resources and decision-
making. Despite a few recent, high-profile 'reversion' to a decentralized,
structure where departments were effectively disassembled, centralization
(center-led and centralized) of the procurement department remains the most
common approach.

Mas a func¢do de compras vem experimentando uma ampliagdo em seu papel dentro das
empresas, deixando de ser vista apenas como uma atividade operacional e ganhando status
estratégico, em face de seu elevado potencial de reducdo de custos/desperdicios e geracao de valor
(ELLRAM; CARR, 1994; WATERS, 2003 ¢ TASSABEHJI; MOORHOUSE, 2008). Uma parte
da capacidade otimizadora da funcdo foi objeto de nossa reflexdo até o presente momento, mas
existe grande expectativa de que a fungdo possa ampliar os horizontes da reducao de desperdicios
e custos desnecessarios, além de gerar valor para empresa, por meio de

[a]valiagdo, administracdo e monitoramento do desempenho dos fornecedores
desenvolvendo relacionamento de parcerias de longo prazo para otimizar os
inputs organizacionais € para conseguir uma integragdo da fungfo
compras/suprimentos com todas as fungdes da organizagdo (ALVAREZ,
2004, p. 29).

Tal movimento de valorizagdo e ampliagdo das atividades de compras e suprimento tem
se consubstanciado em sua maior proximidade dos niveis tomadores de decisdo nas empresas e
no consequente aumento de poder dos executivos de compras. Segundo pesquisa realizada pelo
Centro de Estudos Logisticos da Coppead/UFRJ, com 105 industrias entre as mil maiores
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empresas brasileiras!’, 84% destas atribuem a responsabilidade de compras para cargos de elevada
linha hierarquica (BRAGA; HIJJAR, 2008).

Mas todo esse processo evolutivo, desenvolvido basicamente pelas grandes empresas
industriais, tanto em face de mudancas no ambiente econdmico internacional quanto por forga de
inovagdes nos processos produtivos, vem estimulando académicos e profissionais do setor a
refletirem sobre suas caracteristicas principais e medidas de €xito ou fracasso. Nessa dinamica,
sdo propostos modelos evolutivos, que nao so6 descrevem a trajetoria passada e presente da fungao,
mas, ainda que involuntariamente, influenciam na conforma¢do da futura organizagdo de
compras'®. O presente trabalho opta pela perspectiva de Braga (2006), que, descrevendo a
evolucdo da fungdo de compras nas empresas, hoje parametrizada pelo conceito de geréncia
estratégica de suprimentos, apresenta quatro estdgios de desenvolvimento conceitual e
operacional:

a) Estagio 1 — Reativo: nesta fase, o setor de compras funciona como mero
operacionalizador (emissdo de ordem de compra, recebimento do produto e escrituragdo do
contrato) do processo de compra, que efetivamente ja foi realizado pelo setor demandante
(especificacdo do produto ou servico e negociacdo dos termos do contrato). Ha pouco contato
entre o setor de compras e as demais unidades demandantes, colocando o setor em uma situagdo
de reatividade em relacdo ao que ¢ estabelecido pelos demandantes. Assim, em face da “falta de
planejamento, uma significativa parte do tempo do pessoal de Compras ou Suprimentos ¢
empregada para ‘apagar incéndios’” (BRAGA, 2006, p. 2).

b) Estagio 2 — Mecanico: ha uma evolucdo em relago a fase anterior, com as aquisi¢des
passando a ser conduzidas pelo departamento de compras, que busca especializar-se nos diversos
grupos de mercadorias ou servigos necessarios. Com o objetivo de aperfeigoar o processo de
aquisi¢do, o dialogo entre compras e os clientes internos € incentivado. Surge a preocupacao com
o controle de custos, o que leva a diversas inciativas de aperfeigoamento de processos e fluxos
logisticos, com destaque para a informagdo. Nesse momento, assim como no estigio 1, a acao
esta voltada para o cotidiano operacional e ainda ndo existe uma preocupagdo estratégica, mas
tatica, conforme salienta Braga (2006). A alta geréncia comeca a perceber a relevancia do
treinamento e da qualificagdo dos integrantes do setor, bem como das oportunidades do
desenvolvimento da fungdo, mas ainda existe uma certa inseguranga quanto ao padrdo
mecanico/reativo dos profissionais do setor de compras.

c) Estagio 3 — Proative: neste momento, as preocupagdes passam a ter carater estratégico,
com a utiliza¢do de conceitos como o de custo logistico total, expresso por meio de aquisi¢des de
produtos e servicos que levam em consideragdo o ciclo de vida do produto, a qualidade dos
materiais adquiridos e seus impactos no valor agregado ao produto. Os fornecedores comegam a
participar dos processos de desenvolvimento de novos produtos, assim como os clientes internos
passam a participar ativamente dos processos de aquisicdo. A pratica da formagdo de equipes
multifuncionais ¢ disseminada. Compras ou suprimentos passam a integrar a estratégia
competitiva da empresa. Os profissionais de compras e suprimentos passam a ser reconhecidos
como recursos valiosos para a empresa em face de sua capacidade de interconexdo da acdo
operacional com a visdo estratégica da empresa.

d) Estagio 4 — Geréncia estratégica de suprimentos: “acontece a total integracdo de
Compras ou Suprimentos ¢ a estratégia competitiva da empresa com a real caracterizagdo de seu
papel estratégico na organizagdo” (BRAGA, 2006, p. 5). A fun¢do de compras e suprimentos
passa a ter acesso direto a alta geréncia, facilitando o fluxo de informagdes, o que implica em
maior agilidade e qualidade de sua atuagao.

1 Seguindo a classificacdo estabelecida pela Revista Exame.
18 Como exemplos ilustrativos, vide Ellram; Carr (1994), Pearson; Gritzmacher (1990),
Weele; Rozemeijer (1996), Soares (2003, cap. 4) e Alvarez (2004, cap. 3).
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Mas para que haja tal evolucdo, segundo Ellram; Carr (1994, p. ?), “it is clear that the
attitudes of purchasing managers and top management must change before purchasing will play
a strategic role in a firm”. Ao mesmo tempo, também os profissionais de compras, inseridos em
um ambiente complexo e dindmico como o atual, precisam adaptar suas habilidades visando
contribuir operacional e estrategicamente para o sucesso de suas organizagoes (TASSABEHIJI;
MOORHOUSE, 2008).

Por fim, € necessario considerar que, embora positiva, a passagem da funcdo de compras
e gestdo de suprimentos a condi¢ao de atividade estratégica nao significa que tal fungdo seja capaz
de garantir, isoladamente, o sucesso de uma organizag¢do. Em estudo realizado por Ellram et al.
(2002, p. 14), visando verificar a influéncia das atividades de compras e gestdo de suprimentos
no sucesso corporativo, concluiu-se que:

A critical point is that regardless of how favorably PSM™ is viewed within an
organization, PSM is essentially a support process. PSM can help the
organization locate and align with the best suppliers in the industry. It can
work to effectively and successfully reduce costs in the supply chain. It can
help identify leading-edge technologies and get suppliers involved in new
product and service development. However, good PSM practices in and of
themselves cannot make up for a poor distribution strategy, a faulty marketing
plan, mismanagement of funds, or poor products and services. While PSM
may have broad impact in some organizations, it generally does not set
overall corporate strategy (grifos nossos).

Desse modo, ndo s6 a fungao de compras nao pode conseguir isoladamente o sucesso da
organizacdo, como, igualmente, para a obtengdo dos melhores resultados, suas técnicas e
ferramentas nao devem ser utilizadas fora de um contexto de integragdo com a organizacgdo e sua
cadeia de suprimentos (ELLRAM et al., 2002).

Retomando o modelo evolutivo apresentado por Braga (2006), é necessario observar que
este sugere, por meio dos estagios 3 e 4, especialmente desse Gltimo, uma fungdo de compras com
caracteristicas ¢ atribuicdes significativamente ampliadas. Esse fendmeno surge pela percepgdo
de que os tradicionais mecanismos de controle de custos e redugdo de desperdicios alcangcaram
seu limite e, embora ainda muito importantes, deixaram de ser suficientes para a gestdao privada
moderna. Contudo, as transformagdes identificadas estdo inseridas em um contexto mais amplo
de evolucao das ideias da logistica, o qual serd objeto de analise no item seguinte.

AFUNCAO DE COMPRAS: PROCESSOS E ESTRATEGIAS

O objetivo deste topico € mostrar que a fungdo de compras no setor privado, a despeito
de ndo ser regulamentada por uma legislacdo especifica, como geralmente ocorre no caso publico,
também segue um fluxo definido, que ¢ pautado ndo pelo cumprimento estrito de um rito, mas
pela necessidade continua de obtenc¢do de resultados. Tal objetivo € trabalhado por meio da matriz
conceitual ja enunciada e assumindo o processo privado de compras como segmentado
conceitualmente em trés fases: planejamento da aquisigdo, escolha do fornecedor e gestdo de
contratos®.

O processo de aquisicao

19 Purchasing and supply management = compras e gestdo de suprimentos.

20 Essa divisdo € baseada na proposta de Kelman (2002a, p. 2), que divide o processo de
aquisicOes federais norte-americano em trés fases. Além disso, tal divisdo guarda coeréncia com
a proposta de Ellram (1993, p. 7) apud Saliba (2006, p. 17).
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Observando a figura 6, visualiza-se o fluxo tipico do processo de compras no setor
privado. Nela ¢é possivel retomar a questdo central do estabelecimento da estratégia inicial.
Embora seja possivel considerar a defini¢do da demanda e a especificagdo do produto ou servigo
como partes da fase de planejamento da aquisicdo, a figura em andlise coloca essas etapas do
processo em destaque, buscando explicitar sua importancia decisiva no combate ao desperdicio e
aos custos desnecessarios.
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Figura 6 — Processo de compras.

Fonte: Elaboragdo propria, baseada em Viana (2002, p. 178) e Waters (2003, p. 237).

Definir a demanda significa atender a uma necessidade empresarial. Essa decisdo ¢
estratégica, pois na medida em que é adequadamente tomada, ou seja, o produto ou servigo a ser
adquirido ¢ tido como realmente necessario, todo o restante do processo de compras sera
responsavel pela obtencdo de um mal ou bom resultado. Em outras palavras, relembrando Ellram
(2002), caso a definicdo da demanda seja malfeita, optando-se pela aquisicdo de um bem ou
servigo desnecessario ou mal especificado, estara definida irremediavelmente a ma qualidade da
aquisi¢do, e mesmo o mais bem conduzido dos processos de compra ndo sera capaz de reverter
esse quadro, podendo apenas atenua-lo. Usando um exemplo simples, a compra de um trator
desnecessario redunda em uma perda equivalente ao valor efetivamente pago por esse bem?!,
independentemente da qualidade do processo de aquisi¢@o. Este s6 pode contribuir positivamente,
reduzindo a perda, no caso de conseguir uma compra abaixo do valor de mercado, ou
negativamente, ao adquirir o trator acima de seu valor de mercado.

Ainda usando o exemplo do trator, supondo uma defini¢do adequada da demanda, ou seja,
ha a necessidade da aquisi¢do de um novo trator, o problema que se segue ¢ sua adequada
especificagdo técnica. Especificar um trator abaixo das necessidades reais redundara em
desperdicio em fungdo de custos associados, como os de manutengdo mais frequente, maior
necessidade de tempo de operagdo e eventualmente de aquisicao de outro trator para auxiliar o
primeiro. Por outro lado, caso haja um superdimensionamento, igualmente havera custos

2l Na realidade, o valor da perda é maior, como sera explicado mais adiante no tépico sobre
custo total de propriedade.

129



adicionais, tais como horas paradas por subutilizacdo, e as diferengas entre os custos normais de
um trator adequadamente dimensionado e um superdimensionado, em termos de capital
imobilizado, manutengdo, treinamento ¢ custos da mao de obra de operacdo, que tendem a ser
maiores em fun¢ao do tamanho e da complexidade do equipamento.

Uma vez realizada a especificagcdo do bem ou servico, o que deve ser operado em conjunto
com o setor demandante, a area de compras vai planejar o processo de aquisicdo. Em fungao do
tipo de bem ou servigo, sua criticidade para a producao e sua facilidade de obtengdo no mercado,
serd preciso considerar o momento ¢ a forma mais adequados para a aquisi¢do. Produtos e servicos
de uso comum e inseridos em mercados concorrenciais podem ser comprados de forma agil, em
disputas simples, com uma cotagdo feita ao mercado por meio de telefone, fax ou e-mail.
Atualmente tem sido crescente o uso de mecanismos eletronicos como catdlogos ou leildes
reversos.

No caso de produtos ou servigos complexos e/ou de elevado valor, disponiveis apenas por
encomenda, sera necessario um procedimento mais criterioso que permita a analise detalhada das
vantagens de cada produto ou servigo e de seu fornecedor. Nesse momento sera relevante definir
as fases de tal procedimento e seu cronograma de implementagdo, ja& que provavelmente
demandara a presenga fisica dos contendores em local e datas pré-estabelecidos. Também ¢
importante atentar para questdes de sazonalidade, ja que diversos produtos podem ter seus precos
flutuando no tempo em periodos regulares, seja por questdes de safra, seja por concentracao da
demanda. Logicamente, uma compra eficiente busca 0 momento mais favoravel possivel.

Em processos de aquisi¢ao de produtos e servigos de maior complexidade, a escolha dos
possiveis fornecedores, aqueles que vao participar da disputa final pelo contrato de fornecimento,
€ muito relevante. Ao contrario dos produtos e servigos comuns, em que sao fixados os parametros
de qualidade e outras exigéncias ¢ a disputa passa a ser feita basicamente em fungdo do prego, no
caso dos demais bens e servigos, ¢ de fundamental importancia evitar o risco de escolher um
fornecedor que ndo esteja preparado para entregar o acordado, gerando defeitos, atrasos ou mesmo
o rompimento da cadeia de suprimentos, com consequéncias graves. Portanto, o setor de compras
deve estar atento a capacidade técnica, a saide economico-financeira ¢ mesmo ao modelo de
gestdo dos possiveis fornecedores.

Posteriormente, ja considerando as especificacdes de qualidade e quantidade, sdo
definidas as condigdes gerais que deverdo ser solicitadas dos fornecedores em suas respectivas
propostas. Nesse tocante, algumas das principais condigdes referem-se a prazo de entrega,
garantias, treinamento e revisdes, € outras sdo especificas de cada produto ou servigo.

Na fase de escolha do fornecedor, as propostas, parametrizadas por todas as exigéncias
formuladas durante o planejamento da aquisicdo e divulgadas previamente aos interessados, sdo
apresentadas pelos concorrentes e avaliadas pelos compradores. Posteriormente, inicia-se um
processo de negociagdo com o fornecedor, buscando obter maiores vantagens. Ao fim dessa etapa
¢ declarado o vencedor da disputa, que ganhara, mediante a assinatura de contrato, o direito de
fornecimento durante um determinado prazo, passivel de renovagdo segundo os critérios
determinados pela empresa demandante. No entanto, o fim do processo de escolha do fornecedor
nao implica no fim da aquisi¢@o.

Um dos maiores avangos das ultimas duas décadas no campo do suprimento ¢ o
reconhecimento de que uma boa aquisi¢ao ndo se encerra com a assinatura do contrato entre
comprador ¢ fornecedor, mas se prolonga por meio da gestdo do contrato. Tal fase tem como
objetivos primordiais assegurar a implementagao do planejado e os ganhos negociais do processo
de escolha do fornecedor, mas pode tanto amplia-los quanto reduzi-los, caso seja promovida uma
gestdo de melhor ou de pior qualidade do contrato.

Atualmente, com o avango da terceirizagdo, boa parte das atividades desenvolvidas em
uma empresa nao o sao por seus funcionarios, e isso ndo se restringe a tarefas mais basicas como
limpeza e seguranga, chegando as proprias atividades produtivas. Nesse tocante, ha um certo
consenso de que a empresa deve manter sob sua operagdo apenas as atividades que representam
o corac¢do de sua produgao, terceirizando as demais. Isso implica em um aumento substancial das
aquisi¢des de servicos. Nesse tipo de aquisi¢do, ndo apenas os custos de fornecimento sdo
importantes, mas é necessario um acompanhamento continuo da qualidade dos servigos que estdo
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sendo efetivamente prestados, evitando que o fornecedor aufira lucros extraordinarios ao ndo
prestar os servigos acordados em termos de qualidade e quantidade.

Note-se que, quando uma empresa terceiriza uma determinada atividade, elimina certos
custos, mas naturalmente incorre em outros. Nesse sentido, a decisdo de terceirizar ou ndo, dada
a premissa fundamental de manuteng¢ao ou elevagao da qualidade do servigo, depende do calculo
econdmico dos custos das opcdes de produzir internamente ou terceirizar.

Ao fim do processo, no caso de materiais e equipamentos, procede-se ao recebimento de
tais bens e a sua conferéncia em relacao as qualidades e quantidades acordadas. Posteriormente,
caso haja necessidade, ¢ feita a estocagem e faz-se o pagamento do fornecedor.

Compras em uma perspectiva estratégica

Em consonéncia com a evolucao da fungdo de compras e a identificacao de seu potencial
de reducgdo de desperdicios/custos desnecessarios, foram desenvolvidas algumas metodologias
para auxiliar o setor na obtencdo dos resultados desejados. Duas dessas metodologias sao,
respectivamente, o strategic sourcing e o total cost of ownership (TCO), as quais trazem o tema
das aquisi¢des para o plano estratégico da gestao empresarial.

Strategic sourcing

Ainda hoje, parte significativa das empresas utiliza Curvas ABC de valor para estabelecer
suas estratégias de suprimento. Essa metodologia, embora valida, negligencia a existéncia de
produtos que, apesar de baixo valor total de aquisi¢do, podem ser de grande importancia para o
processo produtivo. Outro aspecto falho das Curvas ABC é de que estas ndo propiciam
informagdes para a analise quanto a estrutura do mercado fornecedor (BENZECRY; NAZARIO,
2009).

Em 1983, preocupado com as transformagdes mundiais que principiavam, Peter Kraljic,
entdo diretor do escritério da McKinsey & Company, em Dusseldorf (Alemanha), publicou o
texto Purchasing must become supply management®. Tal trabalho tornou-se uma referéncia para
os que lidam com compras ou suprimentos. O texto trata do equacionamento de questdo da maior
relevancia: como uma empresa pode precaver-se de rompimentos em sua cadeia de suprimentos
€ a0 mesmo tempo aproveitar as oportunidades de reducao de custos e geragcdo de valor que se
colocam com as novas tecnologias? Sua ideia central era a de que uma estratégia de suprimento
dependia de dois fatores:

(1) the strategic importance of purchasing in terms of the value added by
produtct line, the percentage of raw materials in total costs and their impact
on profitability, and so on; and (2) the complexity of the supply market gauged
by supply scarcity, pace of technology and/or materials substitution, entry
barriers, logistics cost or complexity, and monopoly or oligopoly conditions
(KRALIJIC, 1983, p. 110).

Partindo-se dos dois fatores apontados, ou seja, a criticidade do produto ou servi¢o para
a produgdo e a complexidade do mercado para sua obtencdo, os produtos e servigos poderiam ser
classificados como itens pertencentes a um dos seguintes grupos: estratégicos, gargalos,
alavancadores, ou ndo criticos. A figura 7 apresenta graficamente o exposto.

22 Compras devem se transformar em gestao de suprimentos.
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Figura 7 — Strategic sourcing.

Tomando a classifica¢ao de Kraljic (1983), a empresa pode definir sua estratégia de suprimentos.
Como exemplo, podemos propor que um produto ou servigo que seja classificado como
estratégico, ou seja, com elevada criticidade e cujo mercado de obtencao seja muito concentrado,
merega uma atencao redobrada, pois uma ruptura na linha de abastecimento podera paralisar a
produgdo. Nesse caso, a empresa demandante deve se esforgar ao maximo para obter informagoes
que indiquem os direcionamentos estratégicos da empresa fornecedora. A aquisi¢ao, no todo ou
em parte da fornecedora (verticalizagdo), seria uma estratégia que equacionaria tal necessidade.
Por outro lado, para produtos classificaveis como ndo criticos, como materiais de escritorio, a
estratégia adotada poderd ser a de compras eletronicas (por catalogos ou leildes reversos).

Ajustando o strategic sourcing aos conceitos mais atuais de GCS, Anderson; Katz (1998)
sugerem que a cadeia de valor dos suprimentos, entendida como o conjunto dos processos por
meio dos quais as decisoes de suprimento sdo tomadas e o valor ¢ criado para a organizacao, esta
baseada em seis etapas. A primeira delas € a criacdo de um plano anual, com metas e foco em
categorias de produtos e servigos. Em um segundo momento seriam definidas as demandas
internas, por categoria de produtos e servigos, assim como a especificacdo detalhada do que se
deseja adquirir. O terceiro momento seria a defini¢do da estratégia de suprimento, baseada nas
ideias de poder de compra da empresa e de minimizagao dos custos. A quarta etapa ¢é a avaliagdo
e seleg@o dos fornecedores. O pentltimo passo ¢ a efetivagdo das compras, buscando a maxima
reducdo dos custos de transacdo. O sexto e ultimo passo é a gestdo das relagdes com os
fornecedores, parametrizada por medidas de performance, busca por melhores praticas e
aperfeicoamento continuo.

Por outro lado, resta claro que a implementacdo de tal ferramenta de gestdo implica na
existéncia de um quadro de pessoal com elevado nivel de qualificacdo intelectual e dominio de
diversas habilidades técnicas. Buscando explicitar tais habilidades, Anderson; Katz (1998. p. 11)
apresentam o quadro representado na figura 8.

132



High

With Business Development and
Management Expertise

* Sophisticated technical knowledge

With Marketing Knowledge

* Relationship building

. Closg linkage with marketing and sales « Broad business perspective
functions

« Quick response capability « Creative contract writing

* Project management
Revenue

Impact/

(=]
Bus!ness Sourcing Specialists 2
Risk » Facilitation and team building With Technical Skill
* Sourcing strategy development * Technical product or service knowledge
« Supplier evaluation process management * Cost analysis and problem-solving
* Negotiating and contracting * Integrated supply chain management
* Business case analysis
Low |
Low Procurement Complexity High

Figura 8 — Habilidades necessarias ao strategic sourcing.

A despeito de sua caracteristica de ferramenta de gestdo, o strategic sourcing revela a
sofisticagdo estratégica e a visdo global que o meio empresarial vem alcangando na busca por se
manter competitivo diante de um mercado internacional crescentemente disputado. Por meio
dessa ferramenta € possivel ndo s6 visualizar o elo entre o titico e o estratégico na gestdo
empresarial, mas também perceber que a competitividade ndo € apenas uma questao interna, mas
passa, conforme analisamos ao longo de quase todo o texto, por uma interdependéncia de toda a
cadeia logistica.

Total cost of ownership (TCO)

A metodologia em andlise propde que, quando um produto ou servico ¢ adquirido, nao
apenas seu pre¢o de venda deve ser considerado como referéncia para a realizagdo do negocio.
Ao se isolar a variavel preco de venda, € possivel avaliar os custos envolvidos no uso, na posse
ou na propriedade de um determinado bem ou servigo durante um periodo de tempo pré-definido
(SALIBA, 2006).

Segundo Ellram; Siferd (1998, p. 56)% apud Santana; Rocha (2006, p. 3), podemos definir
TCO, ou custo total de propriedade como:

TCO is a purchasing tool and philosophy aimed at understanding the relevant
cost of buying a particular good or service from a particular supplier. [...] It
is a complex approach that requires the buying firm to determine which costs
it considers most relevant or significant in the acquisition, possession, use,
and subsequent disposition of a good or service. In addition to the price paid
for the item, TCO may include the costs incurred by purchasing for order
placement, research and qualification of suppliers, transportation, receiving,
inspection, rejection, storage and disposal.

Note-se que a adogdo de tal metodologia implica na necessidade de que o demandante
defina, com precisdo e clareza, quais os custos relevantes para a analise da aquisi¢cdo e o horizonte
de tempo em que serdo avaliados (SOUTES, 2007). Novamente a questdo da especificacdo
adequada, como ja observado anteriormente, € decisiva para o resultado final da aquisi¢do. Saliba

23 ELLRAM, L. M.; SIFERD, S. P. Total Cost of Ownership: a key conception in strategic
cost management decisions. Journal of Business Logistics, v. 19, n. 1, p. 55-84, 1998.
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(2006) expoe trés modelos de categorizagdo que facilitam a defini¢do dos custos relevantes para
a compra: 1) por atividades-chave de compras; 2) por 16gica temporal; e 3) por niveis hierdrquicos
de custos.

O primeiro deles segmenta os custos a partir das atividades-chave da funcdo
compras de uma empresa (Ellram e Siferd, 1993)?*. O segundo utiliza uma
logica temporal para facilitar a identificacdo de todos os custos incorridos
antes, durante e ap6s a compra propriamente dita (Ellram, 1993)%. O terceiro
modelo busca segmentar os custos em niveis hierdrquicos correspondentes a
frequéncia de ocorréncia dos mesmos (Degraeve e Roodhooft, 1996, 19992a)%
(SALIBA, 2006, p. 12).

Na figura 9, por meio da visualizagdo do ciclo de vida de um produto, pode-se identificar
algumas etapas e atividades que impactam sobre seu custo de fabricagdo e, naturalmente, seu
preco de mercado, mas igualmente os possiveis blocos de custos decorrentes de seu uso, posse ou
propriedade.
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Figura 9 — Ciclo de vida de um produto.
Fonte: Soutes (2007).

Como ¢ possivel notar, as metodologias do strategic sourcing e do TCO, inseridas em um
quadro estratégico de foco no resultado, ddo uma grande contribui¢do para a melhora da eficiéncia
do gasto privado, por meio da viabiliza¢do operacional do combate ao desperdicio de recursos e
a geracdo de custos desnecessarios. Nao obstante, relembrando Mentzer ef al. (2001), mesmo do
ponto de vista conceitual, esses métodos sdo estimuladores de uma visdo mais abrangente ¢
inteligente no que tange a eficiéncia do uso dos recursos, possibilitando que sua difusdo e seu
aprendizado possam gerar efeitos mais extensos, profundos e duradouros que os identificados
apenas no processo de aquisigdo.

24 ELLRAM, L. M.; SIFERD, S. P. Purchasing: The cornerstone of the total cost of ownership
concept. Journal of Business Logistics, 14 (1), p. 163-184, 1993.
25 ELLRAM, L. M. Total cost of ownership: Elements and implementation. International
Journal of Purchasing and Materials Management, 29, p. 3 -11, 1993.
26 DEGRAEVE Z.; ROODHOOFT, F. A mathematical programming approach for supplier
selection using activity based costing. Research Report 9659, Katholieke Universiteit Leuven,
Department of Applied Economic Sciences, 1996.

DEGRAEVE Z.; ROODHOOFT, F. Improving the eficiency of the purchasing process
using total cost of ownership information: The case of heating electrodes at Cockerill Sambre S.
A. European Journal of Operational Research, 112, p. 42-53, 1999a.
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O QUADRO DE PESSOAL PARA A AREA DE COMPRAS E SUPRIMENTOS

Discutir a importancia central das pessoas para o sucesso de qualquer empresa humana
ha muito se tornou lugar comum. Nesse sentido, a area de compras nao é uma excegdo. Assim, o
objetivo do presente topico €, tomando-se em consideracdo a reflexdo acumulada ao longo deste
trabalho, apresentar parte da discussdo que vem sendo travada no campo da logistica sobre as
caracteristicas necessarias para o desenvolvimento adequado da mao de obra do setor.

Segundo Baily et al. (2008, p. 424):

Nao sera possivel para as organizacgdes se beneficiarem da vantagem
competitiva proporcionada por uma func¢do compras desenvolvida, a menos
que tenham funcionarios com conhecimento, habilidades e competéncias
apropriadas para colocar ideias em pratica.

Por mais que a tecnologia da informagao tenha impactado o setor, reduzindo o trabalho
burocrético e facilitado o fluxo de informagdes, as decisdes-chave do processo de aquisicdo ainda
sdo tomadas por seres humanos, que necessitam de habilidades e conhecimentos especificos.
Contudo, tais habilidades e conhecimentos estdo intrinsecamente ligados as tarefas que
desempenham e as expectativas a que estdo submetidos.

Segundo Lima (2004), autor de uma tese sobre a reconfiguragdo da fun¢do de compras
em empresas do setor automotivo, houve diversas mudangas na funcdo ao longo da tltima década,
impactando significativamente na forma de atuagdo dos compradores, conforme pode ser
observado no quadro 1.

Quadro 1 — A atuacdo do comprador em retrospectiva: alguns aspectos

ANTES

Tinha maior autonomia para escolher
com que cotar, pois recebia o projeto
fechado da engenharia.

Definia o prego, o prazo ¢ a qualidade
com o fornecedor, escolhendo o
fornecedor que apresentasse a melhor
proposta. Atuacao mais voltada para a
tarefa.

Era generalista, participando da compra

de diversos tipos de materiais
(commodity).

Voltava-se para o relacionamento
transacional com o fornecedor.

Contratos de fornecimento de curto
prazo.

ATUALMENTE

Depende de outras areas que fornecem
informagdes técnicas, de prego objetivo, de
conformidade e de critérios logisticos do
material a ser cotado.

Trabalha em conjunto com engenharia,
qualidade, logistica, finangas, marketing,
tendo uma atuacao voltada para o processo
tanto na escolha como no desenvolvimento
do fornecedor.

E especialista em materiais (commodity)
especificos, utilizando sua expertise na
obtencdo de vantagens competitivas em
suprimentos.

Volta-se para o relacionamento mutuo.
Contratos de fornecimento a prazos mais
longos requerem  atuagdo  conjunta
(montadora e fornecedor).

Era reativo no atendimento de
solicitagbes de outras 4areas no
suprimento de materiais.

E proativo na busca de novas fontes de
fornecimento e na administracio de
materiais.

Era menos submisso a matriz, que
interferia menos na decisdo final de
compras.

E mais submisso a matriz, que interfere na
decisdo final de compras.

Fonte: Lima (2004, p. 39).
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A mudanga de atuacdo destacada no quadro anterior ¢ consequéncia da transigdo
conceitual e operacional que foi abordada ao longo deste texto, ou seja, do controle de custos
baseado no dominio das ferramentas da logistica e de suprimentos, para a gestao de custos e valor
da gestdo da cadeia de suprimentos (GCS). O comprador, de um generalista focado em precos,
passa a enfrentar uma realidade cotidiana voltada para uma visdo mais estratégica, em que os
custos totais, a negociacdo ¢ o relacionamento interpessoal, entre outros conceitos, sdo a
referéncia fundamental. Ainda segundo Lima (2004, p. 40):

O desempenho do comprador nos dias de hoje requer o
aprimoramento de suas competéncias e qualificagdes, envolvendo um
upgrade no nivel de escolaridade (geralmente superior e com MBA),
conhecimento de idiomas (inglés, espanhol e alemdo), conhecimento
internacional (em fungdo das compras serem locais e globais), capacidade de
lideranca intergrupal (para saber trabalhar em equipes complexas) e visdo
holistica (tanto da organizagdo como da cadeia de suprimentos como um
todo), de forma a buscar oportunidades competitivas.

Na visao de Giunipero; Handfield (2004, p. 15), pesquisadores que elaboraram o trabalho
Purchasing Education and Training II*’, sob o patrocinio do Center for Advanced Purchasing
Studies (Caps), o mais importante centro de estudos sobre o tema, as habilidades e conhecimentos
centrais ao desempenho adequado da funcao de compras na atualidade sao:

e Team Building: Leadership, Decision-making, Influencing and
Compromising

e Stratigic Plannig Skills: Project Scomping, Goal Setting and Execution
o Interpersonal Communication Skills: Presentation, Public Speaking
Listening, and Writing

o Technical Skills: Web-enabled Research and Sourcing Analysis

e Broader Financial Skills: Cost Accounting and Making the Business
Case

e Relationship Management Skills: Ethics, Facilitation, Conflict
Resolution and Creative Problem Solving

e Legal Issues, Contract Writing, and Risk Mitigation in a Global
Environment

O estudo de Giunipero; Handfield (2004) destaca a importancia fundamental do
treinamento no processo de formacgdo, qualificagdo e motivacdo dos funcionarios de compras.
Como referéncia, no ano de 2004, a média de dispéndio em treinamento por empregado das
empresas pesquisadas foi de US$ 1.800, esperando-se atingir US$ 3.800 por volta de 2010. Tal
perspectiva se coaduna com as informagdes obtidas por Bartolini (2009, p. 16), que, pesquisando
a agenda estratégica de 220 Chief Procurament Officers ou equivalentes de empresas de diversos
setores, tamanhos e paises, descobriu que 45% deles tém o desenvolvimento de habilidades de
seu pessoal de compras como uma de suas trés prioridades para o ano de 2009.

Nao obstante, Giunipero; Handfield (2004) ainda apresentam algumas questdes que
merecem reflexdo, pois se referem a deficiéncias que precisam ser superadas. E o caso da
necessidade de redugdo do contetido burocratico da fungdo de compras, que ainda ¢ muito alto,
ocupando boa parte do tempo dos compradores, a despeito de todo o discurso estratégico e da
crescente utilizacdo da tecnologia da informagdo. Também ndo ha, por parte da maioria das
empresas pesquisadas (60%), programas formais de desenvolvimento de carreira, o que

2 O objetivo de tal estudo foi verificar o estado da arte do ensino e treinamento de compras
e suprimentos, assim como fazer projecdes acerca das mudangas que estédo por vir até 2010. O
trabalho atualizou as informacdes obtidas no primeiro PET, realizado em 1993.
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propiciaria ndo s6 maior motivagdo para os profissionais da area, mas igualmente um fluxo
continuo de quadros para o preenchimento de postos de comando e lideranca. Buscando
equacionar tal questdo, 89% das empresas entrevistadas declararam a intencdo de implantar
programas dessa natureza até 2010. Outro aspecto muito interessante ¢ o crescimento da
relevancia atribuida a ética nas compras. Das empresas pesquisadas, 56% ofereceram cursos sobre
o0 tema aos seus funcionarios e, segundo os autores, a tendéncia € de crescimento para os proximos
anos.

Em resumo, pode-se observar que, a despeito do crescimento da responsabilidade e da
complexidade da atividade de compras e suprimentos, ainda ha um caminho a ser percorrido para
a valorizacdo desses profissionais e seu continuo aperfeigoamento. Entretanto, também ha uma
clareza substancial sobre o perfil pessoal e profissional que se espera dos compradores de hoje e
do futuro. Tais perfis devem servir de base para os futuros processos de atragdo, retengdo e
desenvolvimento dos profissionais de compras e suprimentos, ndao s6 no setor privado, mas, pelo
menos, como referéncia no setor piblico nacional.

CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A FUNCAO DE COMPRAS E O SETOR PUBLICO

O presente texto apresentou alguns dos principais conceitos e ferramentas por meio dos
quais a funcdo de compras empresarial contribui para a qualidade do dispéndio privado. Como
visto, o grande fio condutor da agdo na fungdo de compras é a busca pelo controle e a redugdo dos
custos e desperdicios.

Note-se que, mesmo no marco da logistica e da gestdo de suprimentos, houve um claro
avango com o abandono do preco dos produtos e servigos como referéncia fundamental. O
comprador privado moderno trabalha pela redugdo dos custos totais, tendo uma visdo mais ampla
do processo de aquisi¢do. Contudo, a utilizagdo plena das ja consagradas técnicas de compras e a
transicao definitiva para os novos conceitos da GCS s6 serdo possiveis mediante um intenso
processo de treinamento e valorizagdo dos quadros do setor.

Como elemento de reflexdo, ¢ forgoso admitir que os setores de compras e de gestdo de
contratos da administragdo publica, para utilizar a classificacdo de Braga (2006), ainda reunem
caracteristicas reativas e mecanicas. Entretanto, as inovagdes dos Gltimos anos, tais como as
compras sustentaveis (Lei n° 12.349/2010, In: n® 1/2010, Decreto n°® 7.746/2012) e o regime
diferenciado de contrata¢des (Lei n° 12.462/2011 e Decreto n°® 7.581/2011), criam as condigdes
legais necessarias para grandes aperfeicoamentos. Em outros termos, ha uma vasta possibilidade
de melhoria de eficiéncia no funcionamento do setor, assim como nos resultados de sua atividade.

Ao observar-se toda a evolucao recente da fun¢do de compras no ambito privado e, em
contrapartida, a intensa discussdo acerca da necessidade do setor publico em desenvolver
mecanismos que propiciem a melhora da qualidade de seus gastos, cabe refletir sobre os caminhos
possiveis para tanto.

Os elementos até aqui apresentados sugerem que a linha de a¢do mais vidvel ¢ o da
assimilagdo, por parte da administragdo publica, de diversos conceitos, ideias e, inclusive, de
algumas ferramentas privadas, especialmente no que tange ao desempenho das funcdes de
compras e gestdo de contratos.

Entretanto, para que se alcancem os resultados esperados, é necessario que o setor publico
compreenda o papel-chave a ser desempenhado pelas escolas de governo. Tais institui¢cdes
precisam ser encaradas, € se reconhecerem, enquanto instrumentos de transformacdo da agdo
operacional do setor publico, assumindo papel protagoénico, ndo sé na difusdo do conhecimento,
mas igualmente no processo de pesquisa de saberes e atitudes necessarios para a concreta
implementagdo da qualidade do gasto publico.
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CONSELHOS SUPERIORES E COLEGIADOS: ESPACOS PUBLICOS E
PARTICIPATIVOS, MAS QUANTO EFETIVOS?

André Luis Rabelo Cardoso
Shirley Mirone Martins Guimaraes?®
Maério Lucio de Avila

1 Introducéo

No Brasil e em outros paises da América Latina, a experiéncia de atribuir a democracia
inspiracdes participativas surgem no momento em que 0S governos nacionais deixam de possuir
modelos autoritarios.

Em 1988, a Constituicdo Federal (CF) estabelece como um dos principios do ensino publico
brasileiro a participacdo popular, como base de uma gestdo democratica.

Dessa forma, os sistemas de ensino publico organizaram-se para responder a esse
imperativo constitucional e transformaram suas estruturas para permitir a participagdo popular,
que se alicerca na gestdo democrética. Diversos foram as instancias e os conselhos criados,
merecendo destaque a institui¢do do Conselho Superior pela Lei n® 11.892/2008, a mesma lei que
cria os institutos federais.

Assim, este trabalho tem como tematica a gestdo democrética nos institutos federais, mais
especificamente no Conselho Superior, e busca investigar como ela esta sendo composta em
diversos institutos e qual o teor de suas decisdes, a fim de responder a seguinte indagacéo: os
conselhos superiores, enquanto espagos publicos participativos, sdo efetivos?

Para isso a pesquisa baseou-se em dois tipos de levantamentos. Primeiro, de carater
bibliografico e documental, foram consultados estudos e pesquisas que tratam da temaética da
gestdo democrética no ensino publico. Em seguida, fez-se um levantamento para escolher, dentre
os 317 Institutos Federais (IFs), quais seriam analisados. Inicialmente a tabulagdo foi para
segregar quais e quantos institutos existiam em cada uma das regifes brasileiras: Norte, Nordeste,
Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Depois foi feito um apanhado por regido para saber qual estado tinha
maior representatividade quantitativa e, por fim, foi realizada uma andlise de contetdo para
conhecer os tipos de decisBes que sdo adotadas pelos Conselhos Superiores dos institutos federais.

2 Constituicdo, descentralizacao e participacao social

O movimento democratizador que precedeu a CF/88 foi produto de uma intensa
mobilizacdo de diferentes segmentos sociais que procuravam, em Ultima anélise, se consolidar
no processo constituinte com propostas de cunho democratico (MACIEL, 2007).

Assim, a atual Constituicdo Brasileira, enquanto produto de interesses conflitivos, em
decorréncia das pressdes organizadas de grupos, instituicbes e segmentos identificados com os
interesses populares, trouxe para a esfera legal a consolidacdo de um modelo de gestdo
extremamente descentralizado (FRANZESE e ABRUCIO, 2007).

Esses direcionamentos da CF/88 apontaram para uma inferéncia: com a descentralizacéo,
a superacao de praticas governamentais totalitarias e, a0 mesmo tempo, a construcdo de uma
nova cultura politica ancorada em uma gestdo democréatica (MACIEL, 2007).

28 Mestrandos em Gestédo Publica — Universidade de Brasilia (UnB). Contatos: andreluis.mg@hotmail.com
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Com isso, o retorno do regime democratico ndo poderia mais abrir mao de mecanismos
participativos, que levassem em conta a forca e as reivindica¢cdes dos movimentos sociais que se
encontravam fortalecidos naquela época.

A consequéncia direta dessas reivindicacdes foi a proposi¢do de novos espagos publicos
por parte do governo, tanto no sentido de promover um debate interno na sociedade civil, para
colocar na agenda publica assuntos antes ignorados, quanto para amplificar as possibilidades de
participacdo da sociedade civil na gestdo estatal (AVRITZER, 2002).

A democracia participativa surge como uma nova proposta de aproximar a sociedade civil
do Estado, por meio de canais que possibilitem a vocalizacdo das demandas dos cidaddos e um
maior controle e fiscalizagdo das a¢Ges governamentais.

Naquele momento, a expectativa era dar concretude a possibilidade de participacdo
popular na formulacdo e no controle de politicas publicas. Dentre os hovos procedimentalismos
participativos, destacam-se 0s conselhos superiores: estruturas politico-institucionais
permanentes, criadas a partir de legislacfes especificas, que tém carater deliberativo e consultivo
acerca das decis0es institucionais (AVRITZER, 2003).

Surge, entdo, o controle social, entendido como:

0 conjunto de meios de intervencdo, quer positivos quer negativos,
acionados por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os
préprios membros a se conformarem as normas que a caracterizam, de
impedir e desestimular os comportamentos contrérios as mencionadas
normas, de restabelecer condi¢des de conformacao, também em relacéo
a uma mudanc¢a do sistema normativo (BOBBIO, apud ENCIMAS,
2009, p. 3).

O controle social corresponde a um conjunto de mecanismos pelos quais os cidadaos e as
entidades da sociedade civil exercem o monitoramento e a avaliacdo externa da acdo estatal e das
instituicGes que o compde. Pressupde que haja descentralizacdo do Estado em direcédo a sociedade,
ou seja, a participagdo da populagdo na gestdo publica e a possibilidade de o cidaddo controlar
instituicBes e organizagdes governamentais para verificar o bom andamento das decisdes tomadas
em seu nome (ENCIMAS, 2009).

Ainda para esse autor, o controle social € uma forma de se estabelecer uma parceria eficaz
e gerar, a partir dela, um compromisso entre o poder publico e a populagéo, capaz de garantir a
construcdo de saidas para o desenvolvimento econémico e social do pais.

Pressupde, ainda, um avanco na construcdo de uma sociedade democratica e que determina
alteracdes profundas nas formas de relacéo do aparelho de Estado com o cidad&o.

Para dar efetividade & necessidade social e a imposi¢do constitucional, entre outras leis e
outros decretos de mesmo teor, recentemente foi instituido o Programa Nacional de Participagdo
Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS), que entrou em vigor com o
Decreto Executivo n® 8.243/2014. O decreto regula diversos dispositivos constitucionais que
tratam da transparéncia, participacdo e fiscalizacdo da administracdo publica pela sociedade civil;
em outras palavras, regula o controle social na administracéo publica (BRASIL, 2014).

O decreto tem o objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias
democraéticas de didlogo e a atuagdo conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade
civil, além de impor que essa participacdo social seja observada na formulacédo, na execucdo, no
monitoramento, na avaliacdo de programas e politicas publicas e no aprimoramento da gestéo
publica como um todo (BRASIL, 2014).

Destarte, entende-se que o Estado tende a um modelo de gestdo do tipo societal,
diretamente relacionado a capacidade inclusiva dos espacos publicos, uma vez que devem
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promover e abrigar a participacdo de novos atores e novas tematicas. Uma composicao
diversificada possibilitaria, assim, multiplas perspectivas e a presenca de negociagdo entre elas,
em especial, as dos grupos historicamente excluidos e em situacdo de vulnerabilidade. Ou seja,
esses espacos estdo sendo pensados com vistas a gerar praticas horizontais de participacdo e de
negociacdo, a empoderar grupos sociais em situacdo de exclusdo e vulnerabilidade e a reforcar
vinculos associativos (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004).

3 Criacédo dos conselhos superiores

Com o intuito de materializar os imperativos constitucionais de democracia participativa,
a propria lei que cria os institutos federais, Lei n° 11.892/2008, também criou os conselhos
superiores:

Art. 10. A administracdo dos Institutos Federais terd como 0Orgaos
superiores 0 Colégio de Dirigentes e o Conselho Superior (BRASIL,
2008).

Segundo Weber (1999), todo tipo de dominacao possui um meio especifico para limitar-se.
Na dominacdo burocratica, atual na administracdo publica brasileira, 0 meio de limitacdo da
dominacéo se da por autoridades institucionais existentes ao lado da hierarquia burocratica. Além
de que a parti¢do do poder pode se dar a uma colegialidade, ndo vinculada a uma s6 pessoa.

Os colegiados sdo, por isso, uma forma de divisdo de poderes e, por conseguinte,
limitadores da dominacdo. S&o consideradas colegiados as disposi¢es ndo monocréaticas
promulgadas por autoridades institucionais apos debates e votagdes, ndo sendo exigida a deciséo
de um individuo, mas a cooperagéo de todos ou da maioria. Todavia, Weber ressalta que o fato
de a decisdo se dar por meio de colegiado ndo significa, de modo algum, que seja democratica
(WEBER, 1999).

Assim, os conselhos superiores foram pensados como uma forma de divisdo de poder e,
por consequéncia, limitadores da dominacao.

No caso do conselho superior, a participacdo se da na medida em que organizagdes da
sociedade civil possuem representantes nos conselhos, ou seja, h4 uma institucionalizagéo da
participacdo da sociedade. Como orienta o 32 paragrafo da lei de criagdo:

O Conselho Superior, de carater consultivo e deliberativo, sera
composto por representantes dos docentes, dos estudantes, dos
servidores técnico-administrativos, dos egressos da instituicdo, da
sociedade civil, do Ministério da Educacdo e do Colégio de Dirigentes
do Instituto Federal, assegurando-se a representacdo paritaria dos
segmentos que compdem a comunidade académica (BRASIL, 2008).

Essa caracteristica dos conselhos traz como aspecto-chave o fato de que, enquanto lugares
de decisdo, sé votam determinados representantes, os quais deveriam materializar os anseios de
toda a sociedade civil no que diz respeito aquela determinada politica publica.

Com relagdo aos conselheiros governamentais, Tatagiba (2007) traz criticas relacionadas
as dificuldades enfrentadas por eles no exercicio de seus papéis enquanto representantes do
Estado. Segundo a autora, os representantes costumam defender os seus interesses pessoais, em
detrimento dos direcionamentos do Estado.

A autora coloca que, mesmo no caso dos conselheiros preparados e comprometidos com a
sua funcdo, o seu papel enquanto representante do Estado fica enfraquecido em funcéo da fraca
relacdo que se estabelece com os representados envolvidos. A situacdo, portanto, ndo parece ser
tdo distinta do que ocorre com relacgdo a representacdo legislativa.
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Ainda em relacdo ao conselho superior, 0s votos da sociedade civil possuem 0 mesmo peso
da representacdo governamental. Esse arranjo institucional dos conselhos marca uma diferenca
estrutural entre os conselhos e a outra inovacdo institucional que tem ganhado destaque na
democracia brasileira: os orcamentos participativos (OPs). No caso dos OPs, existem momentos
em que todos os participantes tém o direito de votar — no caso, os cidadaos com titulo de eleitor
registrado naquele municipio (os orgamentos participativos tém sido utilizados em nivel
municipal).

Existem outros conselhos dentro dos institutos federais, como colégio dirigente, Cepe,
colegiado de desenvolvimento de pessoas etc., mas somente o conselho superior possui
representacdo ampla, ou seja, ndo restringe a participacdo de alguns grupos especificos, além de
localizar-se no topo hierarquico dos institutos federais, como 6rgao maximo.

O primeiro paragrafo da Lei n® 11.892/2008 ainda define:

As presidéncias do Colégio de Dirigentes e do Conselho Superior serdo
exercidas pelo Reitor do Instituto Federal (BRASIL, 2008).

Talvez a diferenca mais significativa entre os dois grupos, representantes do governo e
representantes da sociedade civil, seja concernente a preparacao e ao nivel de informagéo que os
representantes do governo possuem sobre a tematica a ser debatida. Como 0s representantes do
governo vém de organizagdes que, necessariamente, possuem atuacdo em tematicas afins do que
é trabalhado no conselho, em geral essas pessoas possuem informacdes qualificadas sobre as
discussfes gque se ddo em plenéria, pendendo os debates para um ou outro lado.

Por fim, o quarto paragrafo da Lei n® 11.892/2008 institui que:

O estatuto do Instituto Federal dispord sobre a estruturacdo, as
competéncias e as normas de funcionamento do Colégio de Dirigentes
e do Conselho Superior (BRASIL, 2008).

Nesse ponto, se encontra 0 maior desvio ou equivoco da referida lei, visto que delegou aos
préprios institutos a estruturagdo dos conselhos superiores no seu estatuto, além da determinagéo
de suas competéncias e das normas de funcionamento.

a. Conselho superior na pratica

Em geral, a maneira como se organizam esses conselhos estdo relacionadas,
necessariamente, as funcdes que cabem a cada um deles.

Assim, na tentativa de escolher alguns institutos para serem analisados, foi realizado um
levantamento dentre os 317 institutos federais, optando por aqueles que possuiam maior
representacdo nacional e regional. Inicialmente a tabulagdo foi para segregar quais e quantos
institutos existiam em cada uma das regides brasileiras: Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro
Oeste. Depois foi feito um apanhado por regido, analisando os dados daqueles que possuiam
maior representatividade em nimeros de campus e abrangéncia territorial, e, por fim, foi realizada
uma analise de contetido? para conhecer os tipos de decisdes que sdo adotadas pelos conselhos
superiores nesses institutos federais. Foram utilizados os dados do ano de 2013, disponibilizados
nos respectivos sites de cada instituto.

29 Segundo Bardin, 1979, p. 42, “é um conjunto de técnicas de anélise de comunicacg&o visando
a obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do contelido das mensagens,
indicadores (quantitativos ou nédo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condi¢des de produgao/recepgao destas mensagens”.
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O quadro 1 mostra que dos 317 institutos federais brasileiros, a regido Norte, com sete
estados, representa 13,35% do total. A regido Nordeste, 35,96%, com nove estados na sua
composicao. A regido Centro-Oeste é constituida por quatro estados e equivale a 11,36%. A
regido Sudeste ocupa o0 segundo lugar em representatividade, com 23,97%, e é composta também
por quatro estados. Por fim, a regido Sul, com apenas trés estados, concebe 15,46%.

Ainda no quadro 1, é possivel identificar, dentro de cada regido, qual o estado que exibe
maior representatividade. Observou-se que, na regido Norte, o Para foi destaque, com 27,50% de
representatividade. A Bahia significa 21,93% para o Nordeste. O Estado de Goias representa
36,11% no Centro-Oeste. Minas Gerais e Sdo Paulo empataram, representando 31,58%,
entretanto, optou-se por S&o Paulo por ser economicamente mais significativo para a regido
Sudeste. E, por Gltimo, o Rio Grande do Sul, representando 46,94% da sua regido.

Quadro 1 — Quantitativo de institutos federais por regiéo

. 5 R REGIAO X
REGIAO NORTE |REGIAO NORDESTE | CENTRO- REGIAO SUL
SUDESTE
OESTE
QTD QTD QTD QTD QTD
ESTADO Es ESTADO Es ESTADO IEs ESTADO Es ESTADOS Es
o MINAS .
ACRE 3 ALAGOAS 8 BRASILIA |5 GERAIS |24 |PARANA |7
. . RIO MY
AMAPA 2 BAHIA 25 |GOIAS 13 JANEIRO 14 |GRANDE |23
- DO SUL
. MATO SAO SANTA
AMAZONAS |10 |PIAUI 11 GROSSO 10 SEUILE 24 CARATINA 19
MATO .
PARA 11 |CEARA 12 |GROSSO |8 ESPIRITO |, ,
SUL SANTO
RONDONIA |5 MARANHAO |18
RORAIMA |3 PARAIBA 9
TOCANTINS |6 PERNAMBUCO | 14
RIO GRANDE|,,
NORTE
SERGIPE 6
TOTAL
POR 40 114 36 76 49
REGIAO

Fonte: Dados da pesquisa, ago./2014.

Na analise de conteido do Par, observou-se um total de 292 resolucées, no ano de 2013,
no Instituto Federal do Pard; 99,32% foram para aprovar, entre outras coisas, principalmente
projetos politicos pedagdgicos (PPP), regulamentos, termo de cooperagdo, procedimentos para
emissdo de certificados de ensino médio; convalidar aprovacGes ad referendum de cursos, de
deslocamento de servidores; autorizar aditamento de portarias e normatizacdo Pronatec. O
percentual de 0,68% foi usado para representar revogac6es de resolucBes anteriores do Consup.

O Instituto Federal da Bahia, com 16 unidades e outras nove do Instituto Federal Baiano,
tiveram, em 2013, cerca de 94 resolugbes. Dessas, 57,45% representaram: autorizaces,
aprovacOes, concessdes e pareceres de cursos técnicos de licenciatura, mestrado, programa
Profuncionario da rede e-Tec, reunides itinerantes, regimentos e plano de desenvolvimento
institucional (PDI). As a¢0es de instituir, deflagrar, constituir, determinar e desligar foram
usadas para: criar comissdes, normatizar, organizar, acompanhar e executar processo eleitoral,
diretdrio académico estudantil (DCE) e revisao de normas de politicas de assisténcia estudantil,
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relatério de gestdo, reconhecimento de titulos de pds-graduacéo, incentivo a qualificacdo e codigo
disciplinar docente. Representaram 15,96% as prorrogacdes de trabalho da comissao de PQI e
normas de afastamento, comisséo de assisténcia estudantil; e registro de candidatura de comissdes
eleitorais representaram 3,19%. Alterar, reintegrar, ratificar e reconduzir, representando
5,32%, estdo relacionados a datas, comissfes, alunos e recursos de processo seletivo. Constitui-
se, com 1,06%, uma resolucéo que torna sem validade uma das resolucdes anteriores. E, por fim,
com 10,61%, agdes que deliberam e resolvem CPPD, comissdo de PQI e normas de afastamento
da reitora, aproveitamento de estudos internacionais, regimento geral, processo eleitoral de
discentes, comissdo de relatério de Ilhéus e Paulo Afonso, PDI, calendéario de elei¢do, avaliacdo
e reformulagdo de diretrizes estudantis.

Das 64 resolucbes, a maior representacdo do Centro-Oeste cabe aos institutos de Goias e
Goiano, ficando por conta das autorizacdes de afastamento, auxilio-financeiro para traducao de
artigos de outra lingua, credenciamento do IF na Funape; aprovacdes de PDI, regulamentos, PPP,
projeto pedagdgico de curso (PPC), matriz curricular, cobranga de documento 22 via, calendarios
de reunides ordinarias, manual de alunos residentes do IF, normas do uso do restaurante do IF e
normas disciplinares dos discentes e funcionamento de cursos; concessdes e convalidacfes de
resolucdes anteriores, que representaram 85,94%. A classificacdo alteram é representada por
4,69% e trata de resolucdo de aprovacdo, quadro de oferta e de vagas; dispdem trata de
certificacbes de conclusdo do ensino médio, com base no exame nacional do ensino médio
(Enem); recompdem trata da camara deliberativa do conselho superior IF Goiano, com 6,25%.
J& a opcdo deflagram aparece com e 3,13% e trata de processo de escolha do reitor.

As 24 unidades do Instituto Federal de S&o Paulo emitiram 389 resolugdes em 2013,
sendo que a maioria, 63,24%, foram homologagdes que variam entre estagio probatorio de
servidores, resultado de eleigcdes de diretor geral dos campi, calendario de reposicao de aula,
prevalecendo a primeira ocorréncia. Seguido dos termos de autorizacdo de participacdo de
servidores em atividade externa, aprovacao, adequagoes e atualizacdes de PPCs, regulamentos,
PPP e implementacdo de cursos, valor de taxa de revalidacdo de diplomas emitidos por
instituicGes estrangeiras, realizacdo de estagio curricular, referendum cddigo eleitoral,
reformulag&o de curso técnico etc., com 30,85%. Institui, procedimento especial para matricula
de estudante de instituicdo estrangeira, procedimento de avaliacdo de desempenho, cria e prova
regulamentos de programas e declara ad referendum vagas de cargos do conselho superior ficam
com 2,31%. Os termos anula, designa/delega e retoma representam 0,26% cada. E deflagra
processo eleitoral ficou representado por 1,03%.

O Instituto Federal do Rio Grande do Sul e o Sul-Rio Grandense emitiram 308 resolugdes.
Delas, 71,34% ficaram a cargo de autorizacOes, aprovacgdes, deferimentos e deflagracées,
seguidas por 15,31% de homologacOes, depois 3,91% de revogacdes, indeferimentos e
reprovacdes. Por fim, 2,93% referendando, 1,95% retificando e 0,65% prorrogando.

Em resumo, aos conselhos superiores cabe, principalmente, a fungcdo consultiva, ou seja,
de expressar opiniBes sobre as politicas publicas. Com raras oportunidades, eles possuem papel
deliberativo, atendo-se mais em ratificar as agdes que ja foram tomadas pelos gestores publicos
previamente, do que em propor alguma nova politica publica. Pelo menos € essa a interpretacdo
que se faz quando o conselho se expressa nas atas de reunides com os verbos autorizar, aprovar,
deferir, homologar, convalidar etc.

Com esses resultados, fica claro que, embora a CF/88 tenha criado uma abertura para a
sociedade civil e tenha imposto a persecucdo por um modelo de gestdo democratico e
participativo, e a Lei n® 11.892/2008, que cria os institutos federais, também tenha imposto um
conselho participativo no topo da hierarquia institucional, 0 mesmo ndo se vé quando da
materializacdo do conselho, visto que esse conselho ficou tolhido em suas possibilidades, muito
porgue os estatutos e regimentos que o regularam limitaram-no nas atribuigdes.

Né&o estamos afirmando que os conselhos superiores dos institutos ndao tém forca decisoria.
Existe, sim, espago para a argumentacdo e para a tomada de decisbes, que geralmente se ddo por
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meio de voto. Entretanto, como demonstrado pela pesquisa, estas estdo extremamente restritas
formalmente, diante do tamanho de decisfes que passam pelas instituicdes publicas.

Corroborando com o que Jacqueline Silveira (2009) afirma sobre o exercicio de deliberacdo
por parte dos conselhos:

Mesmo nos casos em que ha expressa previsdo legal, o efetivo poder
deliberativo dos conselhos ainda estd longe de sedimentado. Ha
dificuldades em se mudar uma cultura organizacional de decidir de
portas fechadas (SILVEIRA, 2009, p. 20).

Silveira (2009) ainda aponta para o fato de que os conselhos deliberam dentro de limites,
estabelecidos em suas leis de criacdo. Além disso, as decisdes tomadas sdo limitadas a area
tematica de atuacdo do conselho, sem a possibilidade de deliberar sobre outros temas, por mais
que sejam correlatos.

O que comprometeria ainda mais as possibilidades e a qualidade da deliberacdo seriam as
limitagBes na qualificacdo dos conselheiros. Segundo Tatagiba (2002), muitas das experiéncias
envolvendo conselhos se mostram mal sucedidas em fungéo tanto da falta de conhecimento sobre
o contetdo dos programas trabalhados quanto do funcionamento da méaquina estatal, o que
compromete, ora mais, ora menos, tanto a atuacdo do conselho governamental quanto do ndo
governamental.

Segundo a autora, em uma longa revisao bibliogréfica realizada a respeito da questdo dos
conselhos, havia relatos sobre o quanto a falta de capacitagio compromete o efetivo
funcionamento dos conselhos (TATAGIBA, 2002).

Tatagiba (2002, p. 6) afirma que “uma das conclusdes mais gerais a que foi possivel chegar
é que os conselhos apresentam, no cenario atual, uma baixa capacidade propositiva, exercendo
um reduzido poder de influéncia sobre o processo de definigdo de politicas publicas”. De modo
que “as avaliagdes mais comuns presentes na literatura sdo de que os conselhos ndo estdo
conseguindo cumprir sua vocagao deliberativa”.

Outra licdo que também pode ser entendida em relacdo ao funcionamento de dezenas de
milhares de conselhos espalhados pelo Brasil é que a criagdo de um formato legal para a
participacdo popular ndo é capaz de assegurar a producdo de resultados, muito menos de
resultados democréticos.

b. Discussao sobre a efetividade do conselho

Apesar da histéria da democracia como desvio da regra geral de autoritarismo, ou, até
mesmo, por causa disso, esta —a democracia — é frequentemente associada as institui¢oes publicas
como instrumento de mudancga e como fim a ser alcangado. Todo o processo de luta pela gestdo
democraética, sua incorporacgdo na legislacdo e suas tentativas de implantacdo nos sistemas de
ensino brasileiro sdo exemplos disso.

Na verdade, a participacdo e a distribuicdo de poder que se vislumbram pela criacdo de
pequenas estruturas descentralizadas e autbnomas séo a aparente democracia de um mecanismo
concentrador de poder em alguns poucos polos que detém o controle efetivo das politicas, das
informacdes, dos padrdes a serem estabelecidos e dos recursos.

De acordo com Bruno (1997),

a aparéncia assumida por esse novo sistema é o da participacdo e da
autonomia. Trata-se, entretanto, de uma participacdo controlada e de
uma autonomia meramente operacional, alids, necesséria, pois é o que
garante o atendimento as condigdes locais sem ameacar a estabilidade
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de toda a rede, sob controle da organizacdo. Nao se pode esquecer que
participar de um processo social ndo significa controlar suas instancias
decisorias (BRUNO, 1997, p. 38).

A falseabilidade dos processos de descentralizacdo deciséria e de autonomia dos conselhos
nos sistemas publicos de ensino fica mais evidente quando se consideram 0s processos decisorios
gerais, nos quais uma instituicdo perpassa. Os conselhos ndo definem quais parametros para as
politicas publicas, ndo estabelecem regras de funcionamento, ndo planejam gastos, enfim, néo
possuem voz ativa no contexto geral.

A participagdo controlada e a autonomia operacional, no mundo econémico, acabam por
levar os trabalhadores a raciocinar e agir conforme os objetivos da organizacdo. No contexto da
gestdo da educacdo, a participacdo controlada e a autonomia operacional levam os que nela atuam
a viverem em uma situacao de possivel ilusdo de que deliberam. Na verdade, agem nos estritos
limites das normas impostas pelos sistemas e das condic¢des objetivas de vida que podem impedir
um processo de participagdo em profundidade. Com isso, acabam legitimando decisGes ja
tomadas em fungdo de politicas que sdo adequacdes as tendéncias do capitalismo globalizado. De
certa maneira, a descentralizagdo, especialmente a administrativa e financeira, acompanhada de
um grau de autonomia operacional, permite que a comunidade acabe assumindo
responsabilidades que deveriam ser do Estado, isentando-o de obrigagdes que Ihes séo préprias.

Essas razBes levam ao entendimento do poder limitado do Estado na implantacdo de
politicas democratizantes e transformadoras, pois os conselhos superiores, sendo o local onde as
decisdes populares deveriam ser tomadas, ndo tém acdo efetiva e, hoje, s6 sdo acionados para
operacionalizar as decisdes e legitima-las (BRUNO, 1997).

Assim, pode-se atentar que processo de concessdo de autonomia controlada e de
descentralizagdo de responsabilidade sem a contrapartida das condi¢cbes materiais objetivas
podem ser, contraditoriamente, parte de um quadro de centralizagdo e de controles dirigidos, com
0 intuito subjacente de que a participagdo popular nas decisdes do Estado apenas legitimem as
decisbes tomadas pelo proprio Estado. Se assim o for, a gestdo democréatica do ensino publico,
para estar de acordo com seus objetivos proclamados, precisara ser uma pratica de resisténcia.

4 Consideracdes finais

Este estudo teve por objetivo contribuir para o debate acerca da situacdo atual de
funcionamento dos conselhos superiores, por meio de sua caracterizagdo e do levantamento de
possiveis fatores que afetam sua atuag&o.

A proposta ndo foi avaliar em que medida esses novos arranjos refletem possibilidades
substantivas de influenciar as politicas publicas, e sim de que forma seu formato institucional
interfere em sua performance, tal qual foi pensado em sua origem.

Sabe-se, todavia, que a efetiva atuacdo dos conselhos depende também de outros fatores,
tais quais o grau de permeabilidade estatal, a efervescéncia da vida associativa e a quantidade de
capital social disponivel e em uso no ambito local (ABRAMOVAY, 2010), além da resisténcia a
implantacdo de mecanismos democraticos de ordem material, qual seja, cultura patrimonialista,
luta interna pela manutencdo do poder etc.

Assim, ndo se pretende, aqui, questionar a efetividade participativa pelo seu viés material
ou se h& compatibilidade desse modelo participativo com a estrutura burocrética da administragdo
publica atual, mas questionar o seu viés formal, o quanto que os conselhos superiores, mesmo
participativos, séo efetivos.

Em relagdo & questdo central sobre a qual se procurou refletir nesta pesquisa, as analises
desenvolvidas até aqui, embora ndo conclusivas, demonstram a existéncia de uma
incompatibilidade entre participacdo efetiva e a configuracdo atual das estruturas dos institutos
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federais, criando uma “democracia regulada”, ou “autonomia controlada”, para as participacdes
dos conselhos superiores.

Finalmente, ressalta-se que pesquisas sobre essa temética sdo fundamentais & compreenséo
desses arranjos, que, embora promissores, encontram-se ainda em fase de maturacdo, embora as
analises desenvolvidas neste trabalho ndo esgotam as possibilidades do modelo, uma vez que
foram escolhidas algumas dimensbes e relacBes entre o grande nimero de informacdes
levantadas.
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