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| nstitui¢cOes centrais de auditoria

e auditoria de desempenho: uma
analise comparativa das estratégias
organizacionaisnaOCDE

Michael Barzelay

A auditoria de desempenho! vem sendo rapidamente aceita como
um tipo de atividade profissional de revisio governamental ex-post. Essa
categoria envolve tanto alguns tipos familiares de trabalhos de revisao,
como as auditorias de eficiéncia e as de efetividade, quanto formas menos
conhecidas, como as auditorias de informacao, geradas pelos sistemas de
gerenciamento de desempenho. O surgimento dessa nova categoria no
vocabul&rio daadministracdo publicaindicaque o processo de demarcacdo
de um novo dominio da atividade burocréticaestad em andamento. A teoria
socioldgica neo-ingtitucionalista (Meyer e Rowan, 1991) sugere que, a
medida que aauditoriade desempenho setornar maisinstitucionalizada, o
nivel dessaatividade deve aumentar, provavel mente seguido pelacriacéo
de subdivisBes distintas ou pelaexpansdo daslinhas de produto.

S0 varias as organizactes que desenvolvem e realizam trabalhos
de auditoria de desempenho. No Reino Unido, pode-se citar a Audit
Comission for England and Wales (Comisséo de Auditoriaparaalngla-
terrae Paisde Gales), cujajurisdicdo inclui o governo municipal, o Servico
Naciona de Sallde e apolicia; o National Audit Office (NAO), cujajuris-
dic&o compreende o restante do governo central; e umagamade inspeto-
rias de setores ou 0rgaos especificos em rapida expansdo, como o Office
of Sandards in Education (Escritério de Normas para a Educacéo —
Hood e Scott, 1996). Nos Estados Unidos da América do Norte (EUA),
entre as entidades que conduzem trabal hos de auditoria de desempenho,
pode-se destacar os Office of Inspectors General (Escritérios dos | nspe-
tores Gerais) e 0 General Accounting Office — GAO (Escritério do
Auditor-Geral — Trodden, 1995; Walsh, 1996). Assim, aracionalizacdo, a
producéo e a expansdo nessa érea de estudo podem ser observadas, até o
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momento, no &mbito da &rea organizacional, na qual essas instituicoes
estdo inseridas (DiMaggio e Powell, 1991). As organizacBGes governa-

mentais fundamentai s na area de auditoria de desempenho incluem agque-

las responsaveis pela elaboracdo orcamentaria, auditoria, avaliacdo e
reformaadministrativa, inclusive o Public Management Service—PUMA
(Servico de Administracéo Publica)? da Organizacao para a Cooperacéo

e 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Estetrabal ho concentrasuaandise no nivel organizaciona dosorgdos
centrais de auditoria, algumas vezes denominados Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS), conforme estabel ece suaassociacdo internacional. Tais
organizacBesincluem aAgénciaNaciona de AuditoriadaSuécia, aCorte
de ContasdaAlemanha, o Escritorio Nacional de Auditoriado Reino Unido
(NAO), o Escritério do Auditor-Geral do Canada, a Corte de Contas da
Franca e o Escritério do Auditor-Geral dos Estados Unidos (GAO).
A formapelaqual os érgaos de auditorialidam com ainstitucionalizacdo
daauditoriade desempenho muito provavel menteteraefeito significativo
sobre aescalae adistribuicéo das atividades de revisdo naesferagoverna-
mental. Taisreagdestenderéo adelinear o modo de operacéo e o impacto
dos sistemas governamentais de responsabilizac&o e prestacdo de contas
(accountability).®

Neste artigo, propde-seredizar umaandise comparativainicia sobre
ostrabal hos de auditoria de desempenho conduzidos por 6rgéos centrais
de auditoriada OCDE. A principal questdo paraa pesquisadescritivadiz
respeito ao grau de uniformidade ou de variacdo existente entre as politicas
organizacionais desses 6rgaos, no gue concerne a auditoria de desem-
penho. Para esse propdésito, foram analisados dados obtidos pelo PUMA.
O trabalho desenvolve uma explicacdo institucional para as variacdes
observadas nas politicas organi zacionais dos diferentes érgéos centrais de
auditoria. Além disso, sdo analisadas as escolhas estratégicas quanto a
implementacdo da auditoria de desempenho, que se impdem aos 6rgaos
centrais de auditoria.*

O conceitoda auditoria
dedesempenho

O termo auditoria de desempenho € normalmente utilizado para
demarcar a distingdo entre esse tipo de atividade de revisdo governa-
mental e a auditoria tradicional; e a avaliaco de programas. A forma
como essa distingdo é feita tem implicacbes sobre qual categoria profis-
sional possui 0s argumentos mais persuasivos com o intuito de obter o
controlejurisdicional damatéria. Osfuncionériosdea guns érgaos centrais
deauditoriatendem adestacar as semel hangas entre aauditoriatradicional




e ade desempenho (Sedgwick, 1993), provavelmente com o intuito de
manter ou expandir suafatiade mercado naindistriadarevisdo governa
mental. Os especialistas em avaliacdo, por seu turno, tendem a caracte-
rizar a auditoria de desempenho como uma forma de avaliacéo
(Chelimsky, 1985; Rist, 1989), talvez pelamesmarazdo. Assim, como a
guestéo da disputa pelo controle da atividade ainda persiste, também
Nn&o existe consenso quanto ao significado exato do conceito de audito-
ria de desempenho.

A maioria dos estudiosos sobre a matéria define a auditoria de
desempenho deformaarefletir asrealidadesinstitucionai s de seus préprios
paises. Aguelesque escrevem no contexto ingtitucional do governo britanico
(Westmingter/Whitehall) tendem a estabel ecer umadistinggo entre politica
e administracéo dentro dadefini¢cdo de auditoria de desempenho. Ao passo
gue, aguel es que escrevem no contexto de um regime de poder partilhado
entre o Executivo e o Legislativo, como ocorre nos EUA, agem deforma
diferente. Assim, de certa maneira, as divergéncias de visdo sobre o
conceito de auditoriade desempenho devem-se atendéncia natural de se
tomar realidades|ocais por padrdes universais.

Um esfor¢o para demarcar a distingdo entre esses conceitos, de
cunho isento e de aplicabilidade universal, exige uma analise conceitual
cuidadosa. A andlise agui apresentada ira indicar, entre outros aspectos
conceituais, que as auditorias de desempenho ndo sdo um tipo de auditoria,
elas sdo, de fato, avaliacbes. Entretanto, diferentemente das avaliacdes
de programas convencionais, as auditorias de desempenho sdo
freqiientemente realizadas deformasimilar aumaauditoria. E umaquestio
de escolha estratégi ca da organizacao, ndo praticada universalmente, adotar
processos de trabalho similares a auditoria pararealizar suas avaliagoes.
Assim, o estilo detrabal ho daatividade de auditoriando deve ser conside-
rado parte do sentido central do conceito de auditoriade desempenho.

Para se chegar a essas distingcdes, ao mesmo tempo sutis e contun-
dentes, este trabalho adota a teoria de conceitos e categorias formulada
por George L akoff (1987), especidistaem linglisticacognitivada Univer-
sidade de Berckley, Califérnia.®> Conforme essateoria, palavras sdo nomes
para conceitos. O significado de conceitos abstratos e complexos, como
as categorias daatividade de revisdo governamental, ndo pode ser descrito
em umalinhaou duas, como em umadefini¢do de dicionario, ou mesmo
pela enumeracdo de algumas de suas propriedades essenciais. Para se
analisar o significado desses conceitos, € crucial que se identifique os
varios model os cognitivosidealizados que juntos caracterizam o conceito
(op.cit., 1987: 68). A seguir, sera apresentada uma proposta de caracte-
rizacao do conceito denominado auditoriade desempenho. Caberessaltar,
a principio, trés aspectos dessa caracterizagdo. Primeiro, os modelos




cognitivos idealizados aqui selecionados permitem a diferenciacéo dos
conceitos de auditoria de desempenho dos conceitos de auditoriatradicional
e de avaliacdo de programas. Segundo, a caracterizacdo da auditoria de
desempenho também serve de parametro para o significado de suas cate-
goriassubordinadas (i.e., ostipos existentes de auditoria de desempenho,
tais como as auditorias de eficiéncia). Terceiro, a caracterizacao de audi-
toriade desempenho aqui proposta permite especificacdes mais deta hadas
gue comportem diferentes realidades|ocais e orientacBes doutrinérias.

O significado do conceito de auditoriade desempenho caracteriza-se
por uma série de Model os Cognitivos Idealizados (MCIs) inter-relacio-
nados referentes ao funcionamento de governo, ao tipo de funcionamento
desgjado, ao principal objetivo da revisdo, a modalidade dominante de
revisdo e ao papel do revisor auditor. A mesmalogicaaplica-se ao signifi-
cado dos conceitos de auditoriatradicional e de avaliacdo de programas.
Em outras palavras, os sentidos centrais dos conceitos associados a
auditoriatradicional, auditoria de desempenho e avaliagéo de programas
podem ser formulados com base em model os que variam de acordo com
cinco dimensdes (Quadro 1).

Quadro 1: Comparacao entre auditoria tradicional,
auditoria de desempenho e avaliacdo de programas
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Uma dimensdo davariacéo consi ste naimagem do funcionamento
do governo. Em uma época nha qual doutrinas de gestao publica encon-
tram-se em evolucdo continua e as auditorias de desempenho n&o foram
ainda completamente institucionalizadas, seria surpreendente encontrar
uma imagem Unica e definida para o funcionamento de governo que




caracterize o conceito de auditoria de desempenho. Os seguidores da
doutrinadenominadalear ning organi zations (organi zacGes que aprendem)
tentariam incorporar os MCls referentes aos processos pelos quais o
conjunto de crencas da organi zac&o érevisto aluz do feedback do sistema
(Senge, 1990; Stacey, 1993), ao passo que 0s seguidores da doutrina do
performance management (gerenciamento do desempenho) iriam buscar
incorporar os M Cls que pudessem refletir areacdo dos agentes governa-
mentais ao defrontar-se com metas operacionai s e incentivos estabel ecidos
de cimaparabaixo (Boyle, 1989). Partidarios de diferenteslinhas doutri-
narias normalmente argumentam de forma a procurar agregar as idéias
gue postulam ao sentido central do conceito. Asdiscussdes sobreaauditoria
de desempenho e sua prética tendem a ser encaminhadas de maneira
distintanosdiferentes paises. Com o intuito defacilitar o presente debate,
€ importante abstrair-se de questfes de interesse meramente local.

Nas discussdes no ambito de grupos de profissionais que realizam
auditoria de desempenho, um padréo de modelo mental € um esguema
centrado no processo, semel hante aquele da cadeia de producdo (Porter,
1985: 36). Nesse esguema, 0s insumos sdo transformados em produtos
gue, por suavez, geram os impactos. Mais especificamente, o funciona-
mento do governo é caracterizado como um processo produtivo detransfor-
macdo deinsumos e rel agles causais, pel os quai s os produtosinfluenciam
0 estado das coisas, cujamelhoriaé norma mente considerada o principal
objetivo das politicas publicas. Os processos de producgdo transformam
insumos em produtos e os produtos exercem influénciasobre osresultados.
AsligacBes entre osinsumos e 0s produtos, em particular, sdo percebidas
como passivei s de manipul agcéo pel os gerentes dos processos de producao,
ao menos em médio e longo prazos.

Osmodel os mentai s de funcionamento de governo, subjacentes aos
outros dois principais conceitos de revisdo governamental ex-post, so
bastante conhecidos. Paraaauditoriatradicional, o principal modelo é o
de maguinaburocratica(Mintzberg, 1983: 163). Os sistemas nesse model o
operam naformade processos de trabalho padronizados — mai s especi-
ficamente estabel ecendo, aplicando ou implementando critérios diferen-
ciados por funcBes. Uma imagem caracteristica do funcionamento do
governo por tras do conceito de auditoriatradicional é aquelanaqual os
especiaistas, situados na estrutura técnica, como os contadores, estabe-
lecem politicas e procedi mentos sancionados pel as categorias profissionais
parauma organizacdo especifica. Os colaboradoresindividuaisdaslinhas
de produto sdo orientados, assim, aseguirem esses critérios sob asupervisio
de seussuperiores hierarquicos. O model o cognitivo de funcionamento de
governo, embutido no conceito de avaliacdo de programas, por suavez,
minimiza a importancia do funcionamento interno das organizactes




governamentais e focaliza a influéncia do desenho e implementacdo
do programa como um todo sobre condi¢des sociais problematicas.
Portanto, utilizando uma metéf ora da esfera da medicina, poder-se-ia
dizer que os governos devem funcionar usando os produtos dos
programas como “remédios” para o tratamento de condi¢des sociais
pouco saudaveis e inaceitaveis.

A imagem escol hida para o funcionamento do governo tem impli-
cacOes Obvias sobre o que se considera 0 modelo ideal de operacdo.
Conforme 0 mode o de méquinaburocrética, umaorgani zacdo quefunciona
bem é aquela cujos critérios de operacdo sdo apropriados, do ponto de
vista profissional e organizacional, e cujos sistemas regul atorios mantém
as tarefas e as transagdes (e as pessoas que as executam) sob controle.
Ja na perspectiva da avaliacdo de programas, um programa efetivo € um
tratamento que cura (ou pel o menos controla) o mal social, sem prejudicar
a sociedade como um todo. Os programas dignos de mérito sdo aqueles
gue atingem os objetivos de determinada politica publica ou, conforme
alguns relatos, geram beneficios que excedem a soma dos custos dos
recursos empregados e das consequiéncias adversas dos subprodutos
(Moore, 1995). Por suavez, as principais medidas de mérito embutidas no
conceito de auditoria de desempenho sdo a economia, a eficiénciae a
efetividade. A economia geralmente significa a eliminacéo dos desper-
dicios de insumos; a eficiéncia refere-se a otimizagdo dos processos de
transformacdo deinsumos em produtos; e aefetividade significainfluenciar
positivamente o impacto por meio dageracao de produtos (Gray, Jenkins
e Segsworth, 1993). A imagem de umaorganizacao governamentd eficiente
estd associada, neste caso, aguela na qua a atencéo da administracdo et
voltadaparaaotimizacdo de processos produtivosflexiveis, bem como para
aadaptacdo dos desenhos dos programas em fungdo do feedback recebido
e das mudancas nas prioridades e nos obj etivos das politicas publicas.

O principa objetivo de um trabalho de revisdo norma mente consiste
em assegurar um nivel satisfatorio de funcionamento das organizacdes
governamentais. O principal objetivo daauditoriatradicional éfazer que
as unidades e osindividuos sigam determinados critérios ou normas apli-
caveis pararealizar transacfes e desempenhar tarefas— resumidamente,
o principal objetivo consiste em fazer umaaccountability deregularidade
(Light, 1993). A metaéimpedir ou retificar procedimentos que represen-
tem desviosdas normaslegais, e.g., no control e financeiro ou haadminis-
tracdo de ativos. Por outro lado, o principal objetivo das auditorias de
desempenho pode ser expresso como accountability de desempenho.
A idéia simples que esta por tras desse argumento € que as organizacoes
devem ser responsabilizadas pel os resultados de sua atuagcdo maisdo que
pela sua forma de funcionamento. A idéia mais complexa € que, para
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alguns propositos, € melhor focalizar a atencdo da administracdo para a
otimizacdo de processos produtivos e do desenho dos programas. Uma
estratégiaapropriada paraesse enfoque seriaade responsabilizar individuos
e organizacdes pelo atendimento de padrBes razoaveis de economia,

eficiénciae efetividade (a operacionalizacdo dessa estratégiapodeincluir a
formalizac&o de acordos entre um Orgao e seu respectivo ministério, envol -

vendo adefini¢do de varias metas). O objetivo daauditoriade desempenho,

nesse sentido, € contribuir paraaoperacionalizaco de processos palitico-

administrativos pel os quai s aaccountability de desempenho € estruturada,

incentivada e controlada.® Naavaliacéo de programas, o principal objetivo é
distinguir osimpactos provocados pelos programas de formaaavaliar sua
efetividade em atingir objetivos pré-definidosou inferidos.

A modalidade de revisao governamental predominante difere entre
ostréstiposaqui analisados. A auditoriaenvolve acoletadeinformacdes
sobre astransagfes ou processos para determinar se eles estdo em confor-
midade com as normas aplicaveis. A avaliagado de programas convencio-
nalmente envolve aexecucao e o desenho de estratégias de pesquisapara
arealizacdo de inferéncias descritivas vaidas, confiaveis e isentas sobre
condi¢des agregadas, bem como de inferéncias causai s sobre 0simpactos
dosprogramas. A auditoriade desempenho a gumasvezesenvolve auditoria
0U pesquisa, mas hormal mente pode ser caracterizada como um processo
deinspecdo. A inspecdo consiste no questionamento de qual quer tipo de
procedimento, ndo apenas aquel es relativos a administracéo financeira.
Umaingpecao pode tanto envolver averificacdo daobservanciadoscritérios
aplicaveis como também o exercicio direto de julgamento instrumental.

O papel do revisor/auditor pode ser deduzido pel os aspectos acima
abordados. O papel do auditor publico € examinar ainformagado apresen-
tada pel os 6rgdos publicos e relatar eventuais desvios entre os critérios/
normas aplicaveis e as transacdes efetivamente realizadas ou 0s sistemas
existentes. O papel do avaliador de programa € de conceber e desenvolver
pesquisa que produza pareceres técnicos, com base em dados empiricos,
sobre osimpactos dos programas. Jao papel do auditor de desempenho é,
em grande medida, o de avaliar aspectos selecionados dos programas e
das organizactes. Esses auditores normalmente avaliam esses aspectos
com um enfoque mais pontual do que os revisores ao realizar umatipica
avaliacdo de programas. Diferentemente dos auditores tradicionais, os
auditores de desempenho podem julgar se os meios empregados nos
processos produtivos estdo alinhados com as metas estabelecidas ou se
foram otimizados de formaareduzir aslimitagcGes do programa.

Umaprovéavel objecdo aessaandlise conceitua seriaque eladeixa
de especificar a independéncia da auditoria como atributo essencial da
auditoria de desempenho. A principal razéo para se adotar um conceito
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gue ndo faz referéncia a questdo da independéncia € que arelacdo entre
Orgédos centrais de auditoria e seu ambiente instituciona varia bastante
nosdiferentes paises. Alguns 6rgdos centrais de auditoriaestdo vinculados
principal mente ao Poder Executivo (até mesmo fazendo parte del€), outros
estdo vinculados ao L egidativo e outros, ainda, sdo centros de poder inde-
pendentes gque se respaldam em leis e em coligacBes politicas entre o
Executivo eo Legidativo. Ao introduzirmos o conceito deindependéncia
daauditoriano &mbito dadefini¢cdo de auditoriade desempenho, corremos
0 risco de menosprezar essas diferentes conformacgdes, que sdo impor-
tantes paraaandlise aqui desenvolvida, conforme seravisto aseguir.

Uma segunda objecéo que se vislumbra é a de que a defini¢éo
proposta para a avaliacdo de programas esteja ultrapassada. Apesar de
inicialmente aavaliacdo de programas ter-se preocupado em pesquisar se
0s programas atingiam os objetivos ou se ostratamentos de paliticas publicas
eram eficientes na cura de males coletivos, essa area de atividade tem
evoluido bastante (Hellstern, 1991). Pode até ser que hoje apenas uma
minoriade profissionais daavaliacéo esteja de fato fazendo avaliagéo de
programas. A posicao adotadaagui é ade que o sentido central do conceito
de avaliac8o de programas permanece sendo o classico, e que, como
demonstra a pratica, os profissionais da avaliac8o estdo cada vez mais
engajados em trabal hos de auditoria de desempenho.

Uma terceira objecdo seria quanto ao fato de que esse esquema
conceitual tece uma caricaturadaauditoriatradicional, considerando que
a melhoria de eficiéncia seria, de fato, uma das metas permanentes da
auditoria. Caso algumas entidades de auditoria tenham promovido a
eficiénciacomo principa metaoperaciona daauditoriatradicional, trata-se
de uma questdo empirica. Nessa hipotese, a atividade de revisio
desenvolvidapor essainstituicdo deveria ser classificadacomo auditoria
de desempenho ou como umaformanhibrida.

Essa linha de raciocinio leva a conclusdo de que a auditoria de
desempenho, na realidade, ndo se trata de auditoria. A auditoria de
desempenho €&, de fato, avaliacéo: ela envolve a producdo ou a revisdo
deinstrumental dejulgamento, como, por exemplo, sobre o nivel de otimi-
zacao dos processos produtivos e do desenho dos programas. A auditoria,
por outro lado, é umaformade verificacdo (Chelimsky, 1985): elaenvolve
acomparagao de critérios usua mente aceitos com astransacdes real mente
efetivadas e os sistemas implementados. A aplicacdo do instrumental de
julgamento pode ser feitadeformaa parecer umaverificaco se aentidade
gue estiver realizando a auditoria de desempenho se estruturacomo uma
organizacao do tipo maquinaburocraticae padronizao trabalho daauditoria
de desempenho. Nesse caso, 0s critérios aplicados pelos auditores de
desempenho seriam conceitualmente regras de ouro (rules of thumb) e
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ndo normas compul sdrias chancel adas por profissionais dadrea, taiscomo
asregras para efetuar transacdes ou para elaborar relatérios financeiros.
A expressdo auditoriade desempenho €, portanto, um rétulo impre-
Ciso para o conceito nela embutido. Uma vez rotulada com esse nome,
deve-se insistir que nada mudara o fato de que a denominacao utilizada
parao conceito inclui apalavraauditoria. A reflexdo sobre aauditoriade
desempenho, contudo, ndo deve ser guiada por conotacfes da palavra
auditoria, mas sim pelo sentido central do conceito como caracterizado
por model os cognitivos mentai s inter-rel aci onados como aquel es identi-
ficados no Quadro 1. Isso implica, mais especificamente, que aauditoria
de desempenho — como um tipo — ndo se encontra mais préxima da
auditoriatradicional do que daavaliacéo de programa. Colocado de uma
outraforma, aauditoriade desempenho ndo consi ste em categoria subor-
dinada, juntamente com aauditoriatradicional, a categoriamais ampla
denominada auditoria.

Fonteequalidadedosdados

Como preparacdo para recente simpdsio sobre auditoria de
desempenho, o Servico de Administracéo Publicada OCDE consultou os
Orgéos centrais de auditoria dos paises-membros sobre os tipos de revisio
governamental que elesrealizavam, com énfase naguel es que poderiam ser
classificados como auditorias de desempenho. As respostas dos 6rgaos de
auditoriade 13 paises-membrosforam resumidas no documento oficial do
simposio elaborado pelo secretério (Shand e Anand, 1996: apéndice). Este
topico irdutilizar essafonte de informacéo parafins de andise empirica.’

Dentre os 13 paises-membros da OCDE que encaminharam
respostas, 12 realizam tipos de revisdo governamental gue poderiam ser
classificados como auditoria de desempenho. Algumaformade auditoria
de desempenho é praticada nos paises delinguainglesada Europa, Oceania
e Ameéricado Norte; em trés paises escandinavos; e naFranca, Alemanha
e Holanda. Com base no relatério encaminhado a OCDE, o Tribunal de
Contas de Portugal aparentemente ndo realiza auditorias de desempenho
(apesar deter acompeténcialegal parafazé-lo). Considerando o enfoque
dado ao pedido de informacdes da OCDE, a auséncia de manifestacéo
por parte de alguns paises-membros pode indicar que a auditoria de
desempenho ndo é realizada pelos 6rgados centrais de auditoria na
Dinamarca, Grécia, Itdlia, Japdo, Republica da Coréia, México, Espanha
e Turguia. Sem maiores informacdes sobre esses paises, a tentativa de
abordar a questdo da presenca ou auséncia da auditoria de desempenho
nos portfolios das atividades de revisdo dos 6rgdos centrais de auditoria
seriaum esforgo especulativo estéril.
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Caberiaobservar que, contudo, se afaltade respostasfor atribuida
a ndo-realizacdo de auditoria de desempenho, essa informagéo seria
amplamente consistente com outros padrées na administracéo publica.
Doutrinas de administragdo publica voltadas para o desempenho tém
conquistado espacos significativos nos paises em que 0s 0rgaos centrais
de auditoria procuram realizar trabalhos de auditoria de desempenho.
A Franca e a Alemanha sdo 0s Unicos paises em que as burocracias
nacionais sdo cépticas quanto as doutrinas administrativas voltadas ao
desempenho, contudo, os 6rgaos centrais de auditoriaaindaassim parecem
reali zar auditoriade desempenho.? Por outro lado, nenhum dos paises que
se absteve de responder a pesquisa da OCDE é conhecido como solo
fértil paraasidéias danovagestéo publica (com excecdo da Dinamarca).®

Variacbesencontradasna
classificacdo dasauditorias
dedesempenho

Considerando que apenas um pais consultado respondeu que néo
realizaauditoriade desempenho, seriaindicadaumaabordagem de pesguisa
comparada que verifique as variagdes entre os casos estudados. Osrela-
torios dos paises sugerem que alguns 6rgdos de auditoria central possuem
linhas de produtos de auditoria de desempenho limitadas, enquanto em
outros el as sdo bastante diversificadas. Um passo preliminar paraseiden-
tificar as variagGes observadas entre os casos relatados seria o
desenvolvimento de um esquema de classificacéo das auditorias de
desempenho. Elas parecem variar conforme quatro dimensfes-chave:
unidade de andlise, modalidade de revisdo, abrangéncia da avaliacdo e
foco do trabalho. Com base nas informacdes colhidas no simpésio da
OCDE e em outras fontes, sete tipos de auditoria de desempenho podem
ser identificados e caracterizados nos seguintes termos (Quadro 2).

Auditoriasde€ficiénciae
deefetividade de programa

A auditoria de eficiéncia examina as fungdes organizacionais, 0s
processos e 0s elementos de programa para avaliar se 0s insumos estado
sendo transformados em produtos de forma otimizada, especialmente no
gue concerne aos custos. Estas auditorias usual mente envolvem maltiplos
auditados, jague os processos normal mente perpassam todaa organizacéo
devido a centralizacdo funcional na esfera do governo (e.g., em areas
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administrativas como financas, pessoal, compras, estoques, e tecnologia
dainformacao), a descentralizacéo administrativa e a contragdo diretado

setor privado.

Quadro 2: Tipos de auditoria de desempenho

Tpn Unidade e aualise [ Modabidade | Abrangémoa Foca dio traball
LT Y i svalin e

Auditerin dg Furgilc Ingpegin AT J0 G Eg 0 Igkenritigar oporman adys oo
ctigidagia argaisacigngl, sovenkmonoaiz on d: AT CNE CIEITATnD

prodas s o el JCITTTE) pawn & produiEio dos veculados.

dc prog-oma
Audiferin dg Paliticn, procrama o [ Inspegho apectos s leeicnades il oo impaen das pelifices
etirividade de elomenite sipniticars e desenbw ¢ daopemgdic | piblizae, avaliarg efeovidade
pITaTam dz prog-ana da programa do proprama
Anidhiisrin 4l Chzanisacio Thspecan Ak apie nfags Ana i o enpaedieks e e
capacidube di oo muemhin das fursiees | ahjelvos senineoy de
Jurehzidme i adrninisirlivos sovmnorin cficicnci e oficien
i (g
Auditoria de Digani o Avdicoria Tnlonzghn gorndn pela | Validaratesear a precislo da
infonnactes e modidi dodisempenhod | informiae b ofercida pele
discmipentin alulomn i ele relawmin STy THIN TR ]
Avalingde Peojrtadnd [gpegas Todos s aspeetod de [idonriliear o8 prowipals psses
de nsca doxenbea o da aperagia de | de inberupgdne do puogmmn e

RAITT AT femils
Revizioda Liny seror Wi m Peszipniza Agpectas dasnanl 2aglie | Fommlu narmas especiticas
acllior pritien s ss gebcHes au craperagho paonkima Jinen & sl petiiien 3 festio:
e washin fungds comum revalar o desempenha elntive
|os setores racticipeiies
Revizio paral  nmni =i Inspeedn Agpectas saleelonades da | Avaliara capacidde da
tin westin estmtnm creaniFacional, | aneani saGio pam oumprir com
SlETETILAL & POEEIRS s owizzdo oo esemlaio de
il coumperfncins lemais

A auditoriade efetividade de programaexaminao impacto provocado
pelos programas sobre os resultados finais. As conclusbes as quais se
chega sdo, portanto, semel hantes aquel as daavaliacdo de programas, mas
a utilizacdo de métodos de pesquisa de ciéncias sociais para se a cancar
tais conclusdes é mais limitada. Além disso, as auditorias de efetividade
de programa preocupam-se mais com a avaliagédo de elementos pontuais
do programa do que com avaliacdo de programa, na qual o objeto da
avaliagdo consiste no programacomo um todo. Um caso especial de audi-
toria de efetividade de programa é a avaliacdo da qualidade de servico.™®

Auditoriadecapacidadede
gerenciamento de desempenho

A auditoriade capacidade de gerenciamento de desempenho busca
avaliar se 0 auditado tem capacidade paragerenciar processos e programas
de forma eficiente e efetiva.™ O objeto da avaliacdo — capacidade de
gerenciamento do desempenho — nao é claramente observavel.*?
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As inferéncias sobre a capacidade sdo sempre obtidas ao se observar a
estrutura e os procedimentos de determinado 6rg&o. Essa modalidade de
auditoriapode avaliar se um auditado implementou um processo orcamen-

tario orientado pararesultados, conforme determinacdo dos érgaos centrais,

ou pode ainda examinar se um auditado realizou avaliagdes rotineiras da
efetividade de seus proprios programas ou se desenvolveu um sistemade
gerenciamento de desempenho adequado, contemplando os objetivos
organizacionais, os objetivosem nivel de unidade, indicadores de desem-

penho especificos, rotinas de mensuracdo deindicadores de desempenho,

sistemas de informacdo gerencial, bem como procedimentos para a
avaliacdo de desempenho setorial e individual. A formacéo de juizo de
valor sobre acapacidade de desempenho gerencial é extremamente afetada
pelafilosofia de gestdo publicaque preval ece no 6rgéo auditor, em parti-

cular, ou no governo nacional . Como discutido anteriormente, cadacorrente
doutrinaria— como gestdo responsavel, gestdo daqualidadetotal edoutrina
das organizacdes que aprendem — tem sua visdo particular sobre quais
configuragBes ou praticas permitem as organizacbes publicas serem

gerenciadas de forma orientada para o desempenho.

Outrostiposdeauditoria
dedesempenho

Asauditorias de informagfes de desempenho verificam a precisio
de informagdes ndo-financeiras geradas pel as proprias entidades exami-
nadas. O 6rgédo revisor ndo avalia a economia, eficiéncia ou efetividade
de uma organizacdo ou programa, mas sim formula um parecer sobre a
veracidade das informacfes de desempenho fornecidas as instancias
superiores. Essetipo de auditoria de desempenho facilitaum processo de
padronizacdo da avaliagdo organizacional realizada pelos usuérios das
informagctes de desempenho auditadas, como altos funcionarios da érea
orcamentaria e formuladores de politicas publicas. Como averificacdo da
informacéo relatada é a principal funcdo desse tipo de auditoria, a
modalidade de revisdo predominante € a auditoria e ndo a inspecao.
Asauditorias deinformacfes de desempenho ndo representam, portanto,
um caso tipico do conceito de auditoriade desempenho.

As revisdes da melhor prética de gestdo identificam em que um
dado tipo de funcdo estd sendo desempenhada de forma excepciona e
procuram discernir as razbes daquele sucesso relativo. O objeto tipico
dessa avaliacdo € uma funcdo desenvolvida em um grande nimero de
organizagfes, como, por exemplo, radiologia no setor hospitalar, ou um
processo genérico, como a aquisicdo de tecnologia da informacéo.
O processo de col eta e andlise de dados, por meio de critériosde avaliacéo
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pré-estabel ecidos, orienta-se por métodos de pesquisaem ciéncia social.
Esses métodos sdo utilizados presumivel mente paraidentificar osfatores,
como métodos e procedi mentos, responsavei s pel os resultados positivos.
Diferentemente do caso tipico de auditoria de desempenho, a principal
modalidade de revisdo envolvidanos estudos damel hor praticade gestéo
éapesguisa. A utilizacdo dadaaos resultados dos estudos de mel hor prética
depende da estratégia organizacional do 6rgdo central de auditoria.
A UK Audit Comission for England and Wales (Comissdo de Auditoria
do Reino Unido paraalnglaterra e Pais de Gales) — bastante conhecida
por essamodalidade de estudo — publicaedistribui seusrelatorios. Além
disso, afuncéo de plangjamento de auditoria, seguindo o model o burocré
tico, traduz seus achados em critérios a serem utilizados por auditores na
realizacdo de auditorias de programa e de efetividade (conhecidas, no
Reino Unido, como auditorias de value-for-money).

Asavaliagbesderiscoindicam aosformuladoresde politicas publicas
e gerentes do alto escal 80 os graves problemas que podem advir caso um
programa segja mantido na mesma linha da operacdo. As avaliagdes de
risco sdo mais orientadas para o futuro do que amaioria das auditorias de
desempenho, sd0, entretanto, no aspecto conceitual, revisdes ex-post,
baseadas em informacfes sobre programas ja em operacao. Essetipo de
auditoria de desempenho diferencia-se das auditorias de efetividade de
programa uma vez que ndo necessita posicionar-se quanto a ef etividade
do programa. O papel desse tipo de auditoria é o de identificar formas
pel as quai s 0s programas exi stentes podem sofrer interrupcéo no futuro e
aertar os politicos e os gerentes quanto a essa possibilidade.*

As revisdes gerais de gestdo avaliam organizagdes em vez de pro-
gramas. Quando essas revisdes vao além das auditorias de desempenho
da capacidade gerencial, elas geralmente buscam as causas significativas
paraproblemas ou sucessos persi stentes na esferado desempenho dentro
de umagamade atividades de um programa. Asrevisdes gerais de gestéo
conduzidas pelo GAO no Ministério da Habitaco e Desenvolvimento
Urbano sdo um exemplo.”

Explicando asfrequéncias

Esses conceitos foram utilizados paratabul ar informagdes sobre a
realizacdo de auditorias de desempenho.’® Trés tipos de auditoria de
desempenho sdo amplamente disseminados. As auditorias de eficiéncia
sdo as mais freqlentes, seguidas pelas auditorias de capacidade de
gerenciamento de desempenho e pelas auditorias de efetividade de
programa. Asauditorias deinformacdo de desempenho sdo realizadas por
um numero mais reduzido de 6rgaos de auditoria, mas estdo tornando-se
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cadavez maisfreqlentes. Assim, asauditorias de eficiéncia sdo desenvol -
vidas por guase todos os 6rgdos centrais de auditoria, as auditorias de
capacidade de gerenciamento do desempenho por doistercos, asauditorias
de efetividade de programa por cerca de metade e as auditorias de
informagcbes de desempenho por cerca de um quarto dessas instituicdes,
conforme mostra o Quadro 3.

Quadro 3: Principais tipos de auditoria de desempenho por pais

Anditona Aditorie de Avditong de Avgcitorie e
de eficiéncin | ofetivdade de | capacidade de | anformagdes
[rOErAmE gerenciunento | de desempenhe
d o elesem penbie
T ¥ v . ¥
Canada v v
Finlingdiy ¥ ¥ o
Franga v v
Alemanha 4 o o
Trdandsy ¥ ¥
Holanda ¥ v ¥
Mrva Seldmdia v . v
Norieag v v
Proriugzal
Smecin ¥ v v g
Reing Unido o v
Estados Lmdos v v v

Esse padréo de fregliéncia observado guarda alguma consisténcia
com asteorias mais comuns de comportamento burocrético que enfatizam
a resisténcia as mudancas institucionais e a preferéncia por autonomia
organizacional. Asauditorias de eficiénciando implicam umareformulagdo
radical da missdo, do papel e da estratégia organizacional dos 6rgaos de
auditoria. A eficiénciatem sido consideradaum valor fundamental em todos
0s 0rgdos de auditoria, com excegdo daqueles mais legalistas.’” Existe o
entendimento de que as avaliagbes de eficiénciando congtituem ou implicam
umaavaliacdo de politicagovernamental — umacrencaquetendeagarantir
aautonomiainstituciona . Os 6rgaos de auditoriaque realizam auditoriade
eficiéncia podem ainda recrutar seus técnicos dentro do mesmo grupo
limitado de profissionais; estruturar astarefas dos auditores deformaseme-
Ihante; e manter normas similares de relacionamento profissional com os
orgdosauditados. Mesmo se asrotinas se distanciarem um pouco do modelo
tradicional detrabalho, o corpo técnico pode, aindaassim, sentir-se seguro,
poisamissdo e o papel do 6rgdo de auditoria permanecem estaveis.
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A ampliacao damissdo do érgao fiscalizador estaimplicita, em certa
medida, nas auditorias de capacidade de gerenciamento do desempenho.
Com efeito, nesse caso, a missdo dos 6rgdos de auditoria passa a incor-
porar, de formaincisiva, 0 conceito da boa gestdo definida de formamais
abrangente, ndo se limitando simplesmente a boa pratica administrativa
definida de forma especifica. Mas a auditoria da capacidade de gerencia-
mento do desempenho ndo afeta necessariamente o papel tradicional do
orgao de auditoria.'® Dentro dadicotomiapolitica/administracéo, acapacidade
de gestdo do desempenho é conceitualmente umaquestdo adminigtrativa, ja
guediz respeito aimplementacdo de politicas e ndo ao mérito ou efetividade
dessas paliticas. Além disso, naprética, asconclusdes daauditoriade capaci -
dade de gerenciamento do desempenho néo s8o t&o paliticamente sensiveis,
jAquendo serelacionam com a efetividade dos programas de politicaecon6-
mica, social, ambiental, de defesa ou cultural. Assim, 0s riscos para a
autonomiaorganizacional s8o moderados, a Uinicaameaga consi ste napos-
sibilidade de aorganizacdo ndo ser vistacomo tendo acompeténciatécnica
apropriadaparadesenvolver essetipo deauditoria

A expansdo das linhas de produto para incluir as auditorias de
efetividade de programa, por outro lado, amplia a missdo, o papel e a
estratégiaorganizacional dos érgéosde auditoriade orientacdo tradicional .
Nesse caso, a missao é concebida em termos mais amplos e abstratos.
Surge a demanda pela contratacdo de empregados dentro de um grupo
mais diversificado de profissionais, incluindo aqueles da &rea de ciéncia
de gestéo ede avaliacdo governamental, bem como pel o desenvolvimento
de novasrotinas paravérios processos detrabalho. Ademais, o queémais
importante, aénfase no aspecto administrativo dadicotomia politica/admi-
nistracdo afeta o papel tradicional da entidade. Como os resultados das
auditorias de efetividade de programa tendem a ser mais suscetiveis a
guestionamentos de natureza politica, o 6rgéo de auditoriacorre assim o
risco de ser envolvido em questdes politicas que podem ameacar sua
autonomiaorganizacional.

Asteorias da resisténcia burocratica a mudanca e da preferéncia
pela autonomia sdo, portanto, consistentes com a frequiéncia relativa
dasauditorias de eficiéncia, de capaci dade de gerenciamento de desempe-
nho e de efetividade de programa. Essesfatores, contudo, ndo explicam
por que as auditorias de informacfes de desempenho séo realizadas por
relativamente poucos 6érgdos de auditoria. Esse tipo de auditoria de
desempenho envolve uma discreta ampliacdo da missdo, mudancas
marginais na estratégia organizaciona e nenhuma mudanca no papel
institucional. A explicacdo parece estar no fato de que as auditorias de
informacbes de desempenho séo realizadas nos paises em que 0S
governos assumiram compromissos doutrinarios com umaadministragdo
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publica orientada a resultados e encontram-se no processo de constru-
¢ado de sistemas e procedimentos de revisao e elaboracdo orcamentéria
fundamentados nessaidéia (Suécia). Assim, 0 ambiente organizacional
parece oferecer um fator geral de explicacdo para a frequiéncia dos
diferentestipos de auditoriade desempenho.

Explicando asvariacoes

O Quadro 3 oferece informagdes sobre o resultado das decisdes
gue concernem acomposi¢ao das linhas de produto em 13 paises. Observa-
se que umalinhade produto mais extensa de auditoria de desempenho —
incluindo as mais politicamente sensiveis auditorias de efetividade de
programa— ocorre em cinco paises. Austrdia, Alemanha, Holanda, Suécia
e EUA. Partilham esses paises de propriedades comuns as quais pode-se
atribuir aocorréncia dos resultados mais frequentes?

Nesse ponto, faz-se necessario recorrer a teoria para identificar
essas propriedades. A teoria do gerenciamento estratégico presta-se a
essatarefa, jaque lidacom aforma pela qual aorganizacéo se posiciona
dentro de seu ramo de atividade industrial e do mercado de seu produto.
Asvariantes dessateoriaparao setor publico lidam, analogamente, com a
formapelaqua as competéncias de umaentidade, sejam elas estatutarias
ou informais, sdo criadas e modificadas (Selznick, 1957; Derthick, 1979;
Wilson, 1989; Mashaw e Harfst, 1990). Sobre as abordagens sistémicas
da teoria de gerenciamento estratégico, entende-se que as decisbes
tomadas pelo Executivo ndo sO levam em consideracdo as variaveis
estruturais como sao fortemente delimitadas por elas® No caso de
entidades publicas, essasvaridveis estruturaisincluem padroes derelacio-
namento entre Executivo e Legidativo, o regime palitico, o status congtitu-
ciona daorganizacdo em andlise, as relacdes com clientes e eleitores, as
preferéncias politicas e doutrinarias de grupos de interesse externos e
internos, o posicionamento mercado/indastria, bem como a atuagéo de
outras entidades namesma érea organizacional (Weaver e Rockman, 1993;
Moore, 1995).

Entre 0s cinco casos que apresentam o mesmo resultado, varios
possuem um padrdo de relacionamento L egidl ativo/Executivo parlamen-
tarista e apenas um se enquadra no modelo de separacdo de poderes.
Ao menos nesse nivel de classificacdo geral, reina a diversidade. N&o
existe também uma uniformidade aparente no status constitucional dos
6rgéos de auditoria. Na Suécia, o Orgdo Central de Auditoria (RRV)
vincula-se constitucionalmente ao Executivo. Nos Estados Unidos, 0o GAO
integrao poder Legidativo. NaAustrdlia, Alemanhae Holanda, o 6rgao
central de auditoria posiciona-se, em nivel constitucional, foradaesfera
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do Legidlativo e do Executivo. Assim, se o padréo de relacionamento
Executivo/L egidativo influenciaosresultados, isso ndo ocorre demaneira
tdo simples ou direta.?

O padréo de rel acionamento com os principai s clientes também néo
apresentauniformidade. Em raz&o de seu posi cionamento dentro do sistema
governamenta, a EFS sueca tem como principal cliente o Ministério das
Finangas, a0 qua essaentidade estaadministrativamente vinculada, ao passo
gue os clientes principais do GAO s8o as comissies e as subcomissoes
parlamentares do congresso americano. O Tribuna de ContasdaAlemanha
aparentemente tem clientestanto no Poder L egidativo quanto no Executivo,
sendo que o maior fluxo de troca de informagfes e apoio ocorre com a
comissao de orcamento dacamarabai xado Parlamento e suasubcomisséo
decontaspublicas, de naturezando-partidaria(Zavelberg, 1995). Essespaises
tém em comum o fato de que seus 6rgdos centrais de auditoria possuem
clientes poderosos, sejanaesferapoliticaou administrativa.

Nos casos da Alemanha e Estados Unidos, o relacionamento
Executivo/L egidativo favorece uma extensa linha de produtos de audi-
toriade desempenho. Em nenhum desses casos 0s processos legid ativos,
incluindo a alocacdo de recursos orcamentérios, sdo dominados pelo
Executivo (Dahl, 1981: 127; Paterson e Southern, 1991: 122). Ofato deo
Orgéo central de auditoria ser considerado parte do Poder Legislativo ou
independente deinstitui ¢des politi cas parece ndo ter mai ores consequéncias;
tanto o GAO como as EFS alemé estabeleceram relacionamentos, em
nivel de cliente, ndo apenas com 6rgaos do L egidativo relacionados com a
probidade e eficiéncia, mas também com unidades que lidam com temas
politicamente relevantes, como a Comissao de Orcamento do Bundestag
(Parlamento aleméo).? Os clientes desses 6rgdos de auditoria ndo tém
maiores problemas em desafiar adicotomiapolitica/administracdo. Seessas
EFS quiserem efetivamente atender a esses clientes poderosos, teréo na
turalmente que fazer dessa dicotomia uma construgdo mental menosim-
portante paraa suaidentidade profissional e organizacional. Assim, essa
formaparticular de rel acionamento com o cliente, condicionadapel o padréo
geral derelacionamento Executivo/L egidativo, parece ser suficiente para
superar as pressdes sobre a extensdo do papel institucional das EFS,
advindas da realizac&o de auditorias de efetividade de programa.

Em certamedida, 0 caso da EFS da Suéciaassemelha-se asituacéo
dos EUA e da Alemanha, a despeito do maior poder exercido pelo
Executivo sobre o Legidativo daquele pais. O dominio do Executivo sueco
sobre o Legidativo explicapor que o importante 6rgéo central de auditoria
estdsituado no mbito do Executivo. Esse posicionamento, portanto, ensgja
um relacionamento de cliente com o Ministério das Finangas. Osfuncio-
narios da area de or¢camento e 0 governo que eles servem, como as
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comissoes legidativas da Alemanha e dos EUA, aparentemente ndo se
preocupam com adicotomiapoliticaladministraco. A EFSda Suéciaparece
seguir o mesmo caminho.

Sera gque o padrdo de relacionamento entre fatores explica os
resultados nos casos em que a linha de produtos é mais limitada? Esse
parece ser 0 caso da Nova Zelandia, onde as auditorias de efetividade de
programanao sdo realizadas pel o érgéo de auditoria (Office of the Auditor
General — OAG, Nova Zelandia). O sistema governamental da Nova
Zelandia é dominado pelo Executivo, e a EFS est constitucionalmente
vinculadaao Parlamento. Os governos aparentemente ndo véem com bons
olhos o escrutinio parlamentar do tipo proporcionado pelas auditorias de
efetividade de programa — e eles tém o poder de fazer valer seus
interesses. A situacdo do Canada é semelhante. O independente Gabinete
do Auditor-Gera ndo possui mandato legal para realizar auditorias de
efetividade. 1sso se deve ao dominio do Executivo sobre o Parlamento.
Na condi¢éo de 6rgdo independente, a EFS do Canadé se mostra bastante
cuidadosa em ndo ultrapassar esse limite legal .

No gue tange ao relacionamento Executivo/L egidativo, a situacéo
do Reino Unido ndo guarda consisténcia com esse padrdo. O NAO é
formal mente um érgéo independente, cujaautoridade maximaéum funcio-
nario do Parlamento. O seu cliente mais importante € a Public Accounts
Committee — PAC (Comisséo de Contas Publicas do Parlamento) em um
regime no qual normalmente ha forte relacdo de dominio do Executivo
sobre o Legidativo. Mesmo assim, 0 NAQO realizaauditorias de efetividade
de programa. Narealidade, esse caso, aparentemente discrepante, é mais
consistente com o padréo mencionado do que parece aprimeiravista. A
principal raz&o consiste no fato de que as auditorias de efetividade de
programa, de certaforma, iludem o olhar do observador. Essas auditorias
ndo devem questionar 0 mérito de politicas publicas, exigéncia que se
coadunacom acompeténcialegal do cliente do NAO naesferalegidativa,
a Comissdo de Contas Publicas. O mandato legal para a realizagéo de
auditorias de efetividade de programa é limitado pelaimposi¢éo de con-
dicbes que sdo mais diretamente rel aci onadas com aspectos operacionais
do que a temas que afetem a dicotomia politica/ladministracdo. Dentre
essas condigdes, encontra-se um conjunto de normas de procedimento
parao planejamento de auditoria e elaboracéo de relatérios. Esse conjunto
de normas prevé que o NAO obtenhaaconcordanciapréviados ministérios
com termos de referéncia que estabel ecem a abrangéncia do estudo €, na
outrapontado processo, com o conteddo do relatério final.

Apesar de os 6rgdos auditados poderem impedir a publicacdo dos
relatorios das auditorias de efetividade de programa (assim como as de
eficiéncia), o NAO reserva-se no direito derelatar seus achados a Comissao
de Contas Publicas em cardter reservado. Essa a¢do pode resultar em
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audiéncias abertas nas quai s os membros da Comissao tomam depoi mentos
do ministro ou de outros funcionarios do governo.? Desprezando o
equilibrio de forcas entre os poderes, as normas de procedimentos e as
condic¢des para a realizac8o das auditorias conferem ao Executivo uma
influéncia atipica sobre os termos de referéncia e sobre a divulgacdo das
observacOes das auditorias de ef etividade de programa. As caracteristicas
desse tipo de auditoria no Reino Unido, cujos relatérios so adaptados e
possivelmente amenizados, fazem que os resultados das auditorias de
efetividade de programa naguele pais parecam ser menos diferentes
daquel es observados na Nova Zelandia e no Canada. Considerando que
0s sistemas de governo nesses paises sdo semel hantes, essa analise mais
detalhada da situac@o no Reino Unido tende a confirmar (com nuances)

o quadro explicativo agui desenvolvido que emerge daanalise comparativa
de variagOes observadas.®

QuestOes estratégicas de
implementacéo

A questdo que seimpde aos 6rgaos de auditoria que realizam audi-
torias de desempenho é definir como devem avaliar as organizacdes e 0s
programas, e ndo se devem fazé-lo. As avaliagfes conduzidas na moda-
lidade auditoria consistem em resultados de processos consecutivos da
organizacdo, intenciona mente destacados, que podem ser classificados
como: processos de definicdo e processos de aplicacdo de critérios.
A definicdo de critérios é 0 processo de estabel ecer regras de ouro que se
aplicam a amplas categorias de organizacdes, funcdes ou programas.
A aplicacdo de critérios consiste no processo de comparacao de aspectos
de organizaces, funcdes ou programas especificos com as normas geral-
mente aceitas. A tarefadosresponsaveis peladefinicdo decritériosconsiste
em formular diretrizesinstrumentais para uma ampla categoria de casos.
A tarefa dos encarregados da aplicacdo desses critérios é, por sua vez,
determinar se um caso particular guarda conformidade com as normas
gerais pré-definidas. A partir da observacdo da conformidade ou discre-
péancia de determinado procedimento com as normas gerais, o 6rgao de
auditoria faz uma inferéncia para chegar a um juizo de valor. Contudo,
nenhum agente individual esté autorizado a determinar quais seriam 0s
procedimentos avaliados ou adefinir asnormasgerais.

Outrasmodalidades de avaliacgo envolvem aflexibilizacdo devéarias
caracteristicas determinantes da modalidade auditoria. Primeiramente, a
abrangénciadoscritériospode ser maislimitada. Oscritérios, por exemplo,
podem ser mais especificos, derivados dos objetivos dos programas ou
das organizacdes. Os critériosintencional mente definidos paraultrapassar
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o nivel de desempenho observado de umaorganizacao tém umaabrangéncia
igualmentelimitada. Em segundo lugar, os critérios podem ndo ser defato
regrasde ouro, massim consistir em umafuncéo ou critério objetivo (como
custo de minimizag&o) ou em um procedimento para calcular os valores
de variaveis relevantes (como os custos fixos e outras formas de desen-
volver amesmafuncdo). Asrevisbes com enfoque naeficiéncia(Metcalfe
e Richards, 1990) sempre empregam essas normas de procedimento
genéricas em vez de “regras de ouro” (rules of thumb). Finalmente, os
responsaveis pelaaplicacdo dos critérios podem ter o poder discricionério
ndo apenas de relevar algumas normas gerais, mas também de definir
guais delas se aplicam ao caso concreto. Essas trés formas de desvio da
modalidade auditoria permitem a adaptacéo dos julgamentos avaliativos
as particularidades de cada caso.

As diferencas entre a auditoria e outras modalidades de avaliacéo
podem ser analisadas como diferencas entre processos decisorios funda-
mentados em “regras de ouro” (rules of thumb) e aqueles especificos
para cada caso — uma diferenciacdo usual na teoria administrativa
(Mashaw, 1983; Hood, 1986; Schauer, 1991). Um processo decisorio
governado por “regrasde ouro” normal mente consegue restringir o exer-
cicio do poder discricionério com sucesso, mas ao custo de comprometer
aotimizacdo dos resultados (Schauer, 1991: 100-102). Iss0 sedeve atensdo
entre o particular e o geral: as hormas podem ser apropriadas atodauma
categoria de organizactes, mas a aplicacdo de regras pode redundar em
decisBes piores do que aguel as obtidas caso 0 conhecimento por tras da
norma (ou, de forma equivalente, a justificativa por tras daregra) fosse
empregado ao se lidar com um caso particular. Uma Unica vantagem
do processo decisorio orientado por regras consiste nainternalizagéo de
controles: como ninguém tem o poder de definir os critériosede aplica-los
a0 mesmo tempo, o poder, em nivel individual, € minimizado (Schauer, 1991
158-162). A organizacdo pode aegar que suas decisdes, nesse caso, Seus
pareceres de auditoria, tém como atributos a consisténcia e a objetividade.
Em suma, a reducdo do nivel de otimizacdo das decisbes deve ser
compensada por uma reputacéo de objetividade. Assim, ndo existe uma
modalidadeideal de operacdo paraseredizar asauditorias de desempenho.

Doutrinas de gestdo publica podem influenciar a compensacdo
desses valores. Algumas doutrinas de gestdo publica ressaltam as
consequiéncias adversas de se adotar critérios do tipo fundamentado em
regras, que se prestam a abarcar amplas classes de situacfes; ab mesmo
tempo, essas teorias advogam que grandes beneficios podem ser obtidos
ao permitir que funcionarios envolvidos diretamente nas atividades
empreguem seu conhecimento técnico, sabedoria gerencial e valores
orientados a resultados de forma sensata no caso concreto. A aceitacéo
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da doutrina “pos-burocrética’ (Barzelay, 1992) ou a da “nova gestéo
publica’ (Hood e Jackson, 1991) fragiliza a opcéo pelaavaliacdo do tipo
padréo e fortalece a causa da auditoria de desempenho feita sob medida.

Taisdoutrinas, quando aplicadas aauditoria de desempenho, podem
ser criticadas por ndo considerarem as consequéncias negativas de expor
a EFS a acusacdo de que suas avaliagBes sdo questionaveis e arbitra-
rias.® Para se fazer uma andlise adequada da escolha da modalidade de
operacdo, deve-se levar em consideracéo 0s riscos que esses desafios
podem acarretar aos 6rgdos centrais de auditoria. Nesse ponto, aanalise
daimplementac&o das deci sdes aproximarse daandlise politicadaauditoria
de desempenho desenvolvidano item anterior.

Um 6rgdo de auditoria estd menos sujeito a esse tipo de critica
guando serve a um cliente poderoso do Legislativo ou Executivo ou se
conseguiu construir aliancas de apoio eficazes. Enquanto os clientesou 0s
aliados ndo of erecerem resisténciaao exercicio daatividade dejulgamento
em uma modalidade rel ativamente especifica, o 6rgéo de auditoria pode
estar protegido de ameagas mais sérias. A opc¢do pelaauditoriacomo uma
modalidade de avaliagcdo €, assim, menos problematica nessas circuns-
tancias do que quando uma EFS esta preocupada, com toda propriedade,
em salvaguardar alegitimidade das conclusdes daauditoria de desempenho
bem como acredita que a realizaco de auditorias seja essencial para
demonstrar que suas conclusdes sao consistentes e objetivas.®

Se um 6rgdo de auditoria assume 0 compromisso estratégico de
adotar modalidades de avaliac8o de natureza especifica, o dilema estra-
tégico esta resolvido, mas a tensdo subjacente as duas modalidades ndo
desaparece. Os valores de legitimacdo sobre 0s quais esses 6rgaos
compostos por agentes publicos detentores de cargos ndo-el etivos sefunda-
mentam sdo aimparcialidade, a capacidade técnicae o desempenho. Para
garantir sua legitimidade, a alta administracdo desses 6rgdos precisa
incorporar, em suas organi zagdes, el ementos estruturai s que demonstrem
gue tais val ores permanecem validos independentemente de 0 processo
deauditoriaser do tipo padronizado ou fundamentado em regras (Meyer e
Rowan, 1977). A Corte de Contas da Franca demonstra sua capacidade
técnica ao recrutar funcionérios entre os melhores alunos da Ecole
Nationale d” Administration (EscolaNacional de Administragdo). O GAO,
por suavez, demonstra sua capaci dade técnica por meio de um processo
aparentemente rigoroso de controle de qualidade, no qual diferentes
funcionérios, como, por exemplo, o economista-chefe, revisam asminutas
derelatério de auditoriade desempenho antes de sualiberacéo paradivul-
gacdo (Napa, 1994). O NAO mostra sua imparcialidade ao enfatizar
0 seu relacionamento, em nivel de cliente, com a Comissdo de Contas
Pdblicas, de carater ndo-partidario.
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Em suma, existe um sistema de compensacfes (trade-off), de
natureza técnica, entre a modalidade auditoria de desempenho padro-
nizada e aquelafeitasob medida. Asdoutrinas de gestéo publicapodem
influenciar visbes sobre as vantagens técnicas relativas das diferentes
modalidades, sendo que as idéias da Nova Gestéo Publica favorecem
aquel as de natureza mai s especifica, do tipo feita sob medida. Entretanto,
alegitimidade da instituicdo € outro aspecto a ser considerado. |mpar-
cialidade, capacidade técnicae profissionalismo sdo val oresdelegitimaco
universais paratodos os 6rgdos de auditoria. As pressfesinstitucionais
para se demonstrar que tais valores sdo observados internamente ndo
levam necessariamente a ado¢do da modalidade auditoria, na auditoria
de desempenho. A escolha depende das preferéncias dos clientes dos
orgaos de auditoria, da tolerancia dos que conduzem os trabalhos de
auditoriaparacom o envolvimento institucional em controvérsias politicas
e da habilidade para se adotar estratégias compensatérias para ocupar
vacuos delegitimidade.

Accountability emelhoria
dodesempenho

A julgar pelasrespostas encaminhadas por algunsresponsaveis pela
execucdo da atividade de auditoria, um segundo tema estratégico seriaa
conveniéncia de se gerenciar o processo de auditoria de desempenho de
formaa contribuir diretamente paraamel horia do desempenho do 6rgéo
auditado. A alternativa usual seria limitar-se a fortalecer os lagos de
accountability entre os dirigentes governamentais e seus agentes burocré
ticos (Stewart, 1984), dando énfase aos resultados e ndo aos insumos e
procedimentos. A politica organizacional nessa matéria tende a afetar o
procedimento e estilo dostrabal hos em cadaestégio do processo de auditoria
de desempenho, incluindo o planejamento, aexecucdo e aelaboracéo do
relatdrio. Suponha-se que um 6rgdo de auditoria estabel ecacomo metaa
melhoriado desempenho e acredite que aorgani zacao deva possuir soluctes
de implementacéo propria. Essa posi¢do deveria, ab menos, valorizar a
realizac&o de consultasjunto aos auditados, tal vez até mesmo junto aquel es
inseridos em estruturas burocratizadas. Essas consultas podem contemplar
termos de referéncia para a auditoria, validacdo de dados e inferéncias
sobre 0 desempenho, identificacéo de causas de problemas de desempenho
eabuscade suas solucdes. Assim, parase atingir o objetivo de promover
amelhoria do desempenho, parece necessario o estabel ecimento de uma
relacdo mais préximaentre auditores e auditados do que aguela tradicio-
nal mente observada (Trodden, 1995).%
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O compromisso com amelhoriado desempenho parece ser pouco
freqUente, apesar de os dados sobre esse temanao terem sido colhidos de
forma sistematica neste estudo. Com essa premissa, passamos a desen-
volver argumentos explicativos referentes a modelos de processos
institucionais tipicos (Scott, 1995). Um tipo de explicacdo possivel é de
naturezanormativa: acategoriaprofissional de auditores publicos exerce
pressdo normativa para limitar o papel da EFS aguele de fortalecimento
doslagos de accountability, jaosprofissionaisdaareade avaliacéo publica
adotam tal postura pararestringir-se a dizer averdade ao poder. O outro
lado damoeda consiste naaceitagdo de que agestdo damudanca éfuncéo
e responsabilidade dos niveis gerenciais. Outro tipo de explicacdo é de
natureza cognitiva: amaioriados responsaveis pelaconducdo detrabalhos
de auditoria atua com base em modelos mentais de mudanca organi-
zacional, em que aopini&o publicaconstitui um poderoso fator de pressao.
Uma terceira explicacdo seria de natureza regulamentar: o processo de
alocacao orcamentériafavorece 6rgdos de auditoriaque produzem grande
nuimero derelatérios, deformaque, do ponto de vistado érgéo controlador,
os ganhos de desempenho nas organizag@es auditadas e nos programas
publicos consistem em temas de menor relevancia.

O mesmo tipo de argumentacdo pode ser utilizado paraexplicar o
gue parece ser 0 resultado atipico: o compromisso com a melhoria do
desempenho. De um ponto de vistanormativo, um 6rgdo de auditoriapode
seguir umalinhadoutrinéria particular, como aquela advogada pelaescola
denominada empower ment —del egacdo de competéncia (Johnson, 1992).
Deum ponto devistacognitivo, um érgao de auditoriapode ver arealizacéo
de consultas aos auditados como umaformanatural deadministrar conflitos
surgidos no processo da auditoria de desempenho — ou seusfunciondrios
podem incorporar principios da gestéo pela qualidade total. Sob a 6tica
legal, 0 6rgéo de auditoria pode ser premiado por redirecionar recursos da
auditoriatradicional deregularidade paraaauditoriade desempenho e por
tornar-se um instrumento de politicas governamentais voltado amelhoria
do desempenho do setor publico.

De acordo com ostrabal hos apresentados pel os 6rgaos de auditoria
da OCDE, o compromisso com a meta de melhoria do desempenho é
observado em dois casos. a EFS da Suécia e o Inspetor-Geral para o
Departamento de Assuntos de Veteranos — US Office of Inspector
General (Holmquist e Barklund-Larson, 1996; Sandberg e L arsson, 1996;
Trodden, 1996). Esses 6rgdos de auditoria estdo situados no ambito do
Poder Executivo. Esse status institucional enfraguece o comprometimento
com normas profissionai s que demarcam claramente os papéis daauditoria
e do gerenciamento. Presume-se que essa situacdo encoraje o 6rgéo de
auditoriaaadotar os mesmos model os cognitivos dagestdo governamental
professados por aquel es que exercem influéncia sobre apolitica de gestéo
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publica— nesses casos, 0 Ministério das Financas e a Revisdo Nacio-
nal de Desempenho, respectivamente. As idéias defendidas por esses
agentesinfluentes séo de natureza pds-burocrética e, ao menos nos EUA,
guardam consonancia com os principios damelhoria continua e dadele-
gacao de poderes aos funcionérios. M ecanismos regulamentares, como
0 processo or¢amentario, estimulam a énfase namel horiado desempenho.
Esses estudos de caso (Eckstein, 1975) sugerem gue 0 cOmpromisso
com a melhoria do desempenho esté associado alocalizacdo do érgdo
de auditoria no &mbito do Executivo e aadesdo aos principios de gestdo
pelaqualidadetotal.

Conclusoes

A difusdo de doutrinas de gerenciamento publico orientada a
resultados vem-se refletindo nainstitucionalizacdo de um novo tipo de
atividade burocrati ca denominada auditoria de desempenho. Nem todos
os tipos de revisdo governamental que se enquadram dentro dessa am-
placategoriasdo novidade, apesar de alguns deles, a exemplo das audi-
torias de informacgbes de desempenho, serem de safra recente. A
formulacéo dos conceitos nessa area do conhecimento ainda se encon-
traindefinida, em parte, devido acompeticao jurisdicional existente en-
tre profissionaisimportantes da area de revisao governamental : auditoria
e avaliacdo. Andlises conceituais isentas revelam que a auditoria de
desempenho normal mente exige aformulacdo deinstrumental dejulga-
mento, e seria, portanto, umaformade avaliacdo. Como aauditoriaen-
volve verificago em vez de avaliacdo, aauditoriade desempenho consiste
em auditoriasomente na denominacdo, mas ndo no conceito.

A institucionalizacdo da auditoria de desempenho, como uma
dimensdo da atividade burocratica, afeta a atuacdo dos 6rgdos centrais
de auditoria usual mente denominados EFS. Essas organizagGes tém suas
raizes na realizacdo de auditorias tradicionais de regularidade com a
finalidade de promover a accountability de legalidade. Muitas delasja
vém realizando auditorias de eficiéncia hdalgum tempo (um tipo de au-
ditoria de desempenho). Vérias EFS tém diversificado suas a¢des de
controle e avancado na area de avaliacéo de programa nas Ultimas dé-
cadas. Essas organizacfes enfrentam a questdo da conveniéncia de
expandir as atividades de auditoria de desempenho e assim realizar uma
gama mais diversificada de estilos dessa espécie de auditoria. Depen-
dendo dasituacdo inicial em que se encontraa EFS, o compromisso com
aauditoria de desempenho pode acarretar mudancas significativas, em
diferentes nivei s daorganizacdo, incluindo amissdo ingtitucional, asiden-
tidades profissionais, os procedimentos e o estilo de trabal ho.
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Este estudo utilizou dados sobre 0s 6rgéos centrais de auditoriade
13 paises da OCDE pararedizar umainvestigacdo empirica sobre o tema.
Da andlise dos dados, observou-se que alguns tipos de auditoria de
desempenho sdo mais freguientes que outros, sendo que as auditorias de
eficiéncia sdo redlizadas em mais paises do que as de efetividade de
programa. Esses resultados sdo consistentes com as teorias burocraticas
deresisténciaamudancas e de preferénciapor autonomia. Asinfluéncias
do ambiente externo, como o desenvolvimento de sistemas de gestéo de
desempenho, envolvendo toda a esferagovernamental, gjudam aexplicar
a freqiiéncia das auditorias de informacgdes de desempenho. O presente
trabal ho procurou adotar uma abordagem de pesquisa orientada ao estudo
de caso, recorrendo a teorias sistémicas de gerenciamento estratégico
paraexplicar as semelhancas entre os resultados da Austrdlia, Alemanha,
Holanda, Suéciae dos EUA. Os 6rgaos centrais de auditorianesses paises
realizam auditoria de eficiéncia, auditorias de efetividade de programa e
auditorias de capacidade de gerenciamento de desempenho. As analises
desenvolvidas sugerem gque os resultados, nos quaisalinhade produtos de
auditoriade desempenhoinclui auditorias de ef etividade de programa, mais
susceptiveis de questionamentos de natureza politica, ocorrem guando o
0rgéo de auditoria possui um relacionamento intenso com um cliente
poderoso, parao qual adicotomiapolitica/administracéo ndo érelevante.
Exemplos desse tipo de clientes séo 0 Congresso dos EUA, a Comissao
de Orcamento do Bundestag na Alemanhae o Ministério das Finangas na
Suécia. Independentemente do tipo de sistema de governo, o padréo de
relacionamento Executivo/Legislativo € relevante, principalmente por
oferecer condi¢bes estruturai s nas quai s pode-se desenvolver, ou ndo, um
relacionamento mais intenso entre o 6rgao de auditoria e seus clientes.

Estetrabalho abre novas perspectivas de andlise daimplementacéo
de auditorias de desempenho. Uma gquestdo que se impde seria guanto a
realizar aauditoriade desempenho do tipo padronizado/fundamentado em
regras por um lado ou do estilo mais especifico observado nos model os
tipicos de burocracias profissionais (Mintzberg, 1983: 189). Alguns 6rgdos
de auditoria adotaram a op¢do mais especifica, enquanto compensam 0s
déficits de legitimidade previsiveis, buscando incorporar valores de
imparcialidade, capacidade técnica e profissionalismo em suas estruturas
organi zacionais. Um segundo ponto seriaguanto aconducdo de auditorias
de desempenho de forma a maximizar a probabilidade de mudanca nas
organizacOes auditadas e, dessa forma, contribuir para a melhoria do
desempenho no setor publico. Com base nos dados disponiveis, parece
mais provavel que o 6rgado de auditoria assuma a responsabilidade pelos
resultados esperados da auditoria de desempenho quando el e se posiciona
dentro do Poder Executivo em um momento de forte compromisso gover-
namental, ainda que apenas retdrico, com amelhoria dagestéo publica
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toria de Desempenho e a M odernizacdo do Governo — OCDE, 1996). Tradugdo auto-
rizada pelo autor.

Nota do tradutor: Neste trabalho, o termo performance auditing sera traduzido como
auditoria de desempenho.

Em junho de 1995, 0o PUMA organizou um simpési o sobre auditoria de desempenho, no
qual participaram representantes dos Estados-membros e especidistas. O papel das
organizagBesinternacionaisnaconstrugdo do dominio deestudo ede suaingtitucionaizagio
é discutido por Hifner, Meyer e Naumann (1987).

Nota do tradutor: Optamos por manter o termo accountability eminglés, poisassm ele
tem sido encontrado na literatura da &rea produzida no Brasil. Conforme definico do
Escritorio do Auditor-Gera do Canadd, accountability consiste naobrigag&o de responder
por uma responsabilidade outorgada. Pressupde aexisténciade, pelo menos, duas partes:
uma que delega a responsabilidade e outra que a aceita, com 0 compromisso de prestar
contas daformacomo usou esta responsabilidade.

Questdes administrativas so discutidas em maior extensdo em Barzelay (1987).

A teoriados conceitos e categorias de Lakoff é bastante conhecida na Ciéncia Politica.

Collier e Mahon (1993), por exemplo, utilizaram aspectos dessa teoria para refinar as
criticas metodol 6gi cas de Sartori sobre aformagao dos conceitos em politicacomparativa.

Algumas doutrinas de administrac&o, incluindo aQualidade Totd, identificam amelhoria
do desempenho como o principa objetivo daauditoriade desempenho. Como asdoutrinas
adeptas dessa visio ndo sdo universalmente aceitas, parece mais conveniente considerar
apenas o objetivo mai s pacifico de aceitagdo, o de accountability dedesempenho. Assim,

amelhoria do desempenho como um objetivo é aqui considerada uma questdo empirica
endo conceitud.

O autor consultou ainda artigos escritos para o simpésio pel os funciondrios dos 6rgéos
centrais de auditoria, muitos dos quais oferecem informagdes adicionais sobre as ativi-

dades de revisdo de suas organi zagoes.

Przeworksi (1987) poderia sugerir que esses casos garantem uma fiscalizac8o rigorosa,

umavez que ndo guardam consisténcia com expectativas do tipo Bayesiana.

A coleta de informagdes de paises que ndo responderam ao questionario permitira
fornecer observagGes capazes de confirmar se ateoria de politica plblicae governanca
denominada familia de nagBes, recentemente proposta, aplica-se a0 dominio da gestéo

do setor publico (Castles, 1993).

Com €feito, consideram-se 0s obj etivos dos programas, neste caso, como definidos no

estégio de produto e ndo no de impacto.

Esse subtipo partilha algumas propriedades com o conceito de auditoria sistémicaque
aparece em Shand e Anand (1996), Glynn (1996), L eeuw (1996) e Hepworth (1996). Os
autores acima citados consideram que as auditorias de capacidade de desempenho seri-

am um subtipo da auditoriasistémica, cuja propriedade principal seriaque o julgamento

substantivo ndo é passado a efetividade dos programas ou a eficiéncia de processos
especificos. Esses autores entendem que as auditorias sistémicas, por sua vez, tem




propriedades em comum com as auditorias em geral. Essa posi ¢éo é contrariaaquelaagui
assumida, que ndo considera as auditorias de desempenho como um tipo de auditoria,
como discutido no tépico anterior.

12 Os problemas de pesquisa encontrados na tentativa de inferir uma capacidade séo
discutidos em Weaver e Rockman (1993: 6).

13 Pdegtra proferidapor Stephen Nicklen, Diretor de Auditoria da Comisso de Auditoriada
Inglaterra e Pais de Gales, proferidanaLondon School of Economics, em maio de 1996.

14 Entrevista com Gerald Pedersen, Assistente do Inspetor-Geral, Ministério do Trabalho
dos Estados Unidos, Washington, DC, maio de 1993. Trodden (1996) menciona o
Mesmo conceito.

15 A revisdo geral de gesto tem sido um tipo de auditoria de desempenho realizado pelo
GAO. Parauma breve discusso sobre o tema, veja NAPA (1994).

6 Asinformagdes queindicam que o 6rgdo central de auditoriaestariaautorizado aredizar
um tipo de auditoriade desempenho, masnao realizou, foi codificadacomo sealinhade
produtos dessa EFS néo incluisse esse tipo de auditoria de desempenho. Quando um
pais-membro possui mais de um 6rgéo responsavel pelaauditoriagovernamental, como
ocorre nos paises escandinavos, aquele com amaior capacidade operacional foi conside-
rado o 6rgdo central de auditoria para fins da andlise aqui conduzida.

17 Até mesmo naAlemanha, um dos paises mais|egalistas, aeficiénciatem sido considera
da meta prioritéria por décadas.

18 O mesmo se aplica as auditorias sistémicas, categoria ja discutida nanota re 11.

19 |sso foi discutido sobre 0 GAO no periodo de 1960 e 1970 (Walker, 1986).

20 Qutros tipos de teoria de gestéo estratégica, de acordo com o prético esquema de
classificacdo de Whittington (1993: 2), sdo aclassica, aprocessua e aevolutiva. Destes
tipos, a mais centrada no ator e voluntarista € a abordagem cléssica, associada com
Chandler (1982) e Andrews (1971). Bons exemplos no setor publico seriam Moore
(1995) e Heymann (1987). Se a concepgdo da presente pesquisativesse considerado um
nUmero menor de casos em maior profundidade, a escolha das propriedades relevantes
poderiater sido guiada pelateoria classica de gerenciamento estratégico, enfatizando as
varidveisinternas como compromissos doutrindrios dos executivos, metas de politicae
aspectos ambientais. Paraumadiscussdo geral dacomplexidade dos diferentestiposde
model os de politicas plblicas, veja Lane (1990).

21 Os achados das pesqui sas comparativas baseadas em andlise de casos tém sempre essa
caracteristica. Ragin (1987: 49) atribui esse padréo a preval éncia de causas conjunturais
multiplas.

22 Asformas de relacionamento do GAO com seus clientes consistiram em uma evolugéo
natural decorrente do posicionamento da EFS no Poder Legidativo, determinado pelo
Budget and Accounting Act, de 1921. A diversificagdo, que representou o af astamento
dasauditoriastradicional edeeficiéncia, foi parte de umadeci sfo estratégicatomadanos
anos 60 (Waker, 1986) que necessariamente contou com apoio parlamentar. O desen-
volvimento da parceria entre o Tribunal de Contas da Alemanha e a comissdo de or¢a
mento do Bundestag seria interessante ser explorado.

23 Entrevistas com funcionérios anénimos do NAO, Londres, marco de 1993. Para um
estudo de caso do processo de trabalho do NAO, vejaRobertse Pollitt (1994: 534 ). Eles
relatam que: “ Todos os rel atérios de auditoria do tipo value-for-money do NAO témque
ser aprovados pela autoridade méaxima do NAO quanto pelo Secretério-Gera do érgéo
auditado. Entretanto, esse relatério especifico levou um longo tempo para ser aprovado
(...) Houve nove minutas antes que o documento fosse finalmente aprovado e liberado
para publicagdo em outubro de 1991”.

24 O pais que mais provavel mente questionaria esse padrdo seriaa Austrdia. O sistemade
governo, no nivel federal, sofre grandeinfluénciado modelo de Westminster (inglés), ea
EFSaustralianando estainseridano Poder Executivo. Entretanto, o NAO redizaauditorias
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de efetividade de desempenho. Um estudo de caso sobre a Austrédlia seriarecomendavel,
tomando como base as criticas metodol 6gicas de Przeworski.

25 Essa posicéo é defendida em outro contexto por Mashaw (1983), que reconhece os
potenciais déficits de | egitimidade de trés processos de decisio genéricos, incluindo os
modelos particularistas de tratamento profissiona e julgamento mora (ou eqiidade).
Sloan (1995) afirma que alguns interessados nos trabal hos de auditoria de desempenho
irdo exigir garantias quanto a observac&o do devido processo legal, aimparciaidade ou
integridade da auditoria, e ele acredita que alguns tentar&o ainda usar ajustica para obter
informages reservadas dos processos de auditoria de desempenho.

26 Algumeas estratégias para administrar o problema retérico de demonstrar neutralidade e
capacidade técnica sdo discutidas em Roberts (1995).

27 O mesmo pode ser dito parao padréo tradicional de avaliaco.

Referénciasbibliogr éficas

Anprews, Kenneth R. (1971), The Concept of Corporate Srategy. Homewood, Ill.: Richard
D. Irwin.

BarzeLAY, Michad. (1992), Breaking Through Bureaucracy: A New Vision for Managing
in Government. Berkeley: University of California Press.

BovLg, Richard. (1989), Managing Public Sector Performance: A Comparative Sudy of
Performance Monitoring Systemsin the Public and Private Sectors. Dublin: Ingtitute of
Public Administration.

CasrLEs, FrancisG. (ed.). (1993), Families of Nations: Patterns of Public Policy in Western
Democracies. Aldershot, Hants: Dartmouth.

CHANDLER, Alfred. (1962), Srategy and Sructure: Chaptersin the History of the American
Industrial Enterprise. Cambridge, MA: Harvard University Press.

CHeLIMs<Y, Eleanor. (1985), “Comparing and Contrasting Auditing and Evaluation: Some
Notes on Their Relationship”. Evaluation Review, august, p. 483-503.

CoLLIEr, David; MaHon, J.E. (1993), “‘Conceptua Stretching’ Revisited — Adapting
Categoriesin Comparative Analysis’. American Political Science Review, december,
p. 845-855.

DaHL, Robert A. (1981), Democracy in the United Sates. Boston: Houghton Mifflin.

DerrHick, Martha. (1979), Policymaking for Social Security. Washington, DC: Brookings.

Ecksrein, Harry. (1975), “Case Study and Theory in Political Science’, in GREeNSTEN,
Fred|., PoLssy, Nelson W. (eds.), Handbook of Political Science—Political Science:
Scope and Theory. Reading, MA: Addison-Wedey.

Guynn, John J. (1996), Public Sector Management Reform, Changing Accountabilities, and
the Role of Performance Audit. Performance Auditing and Public Sector Moder nization.
Paris: OECD.

Gray, Andrew; Jenkins, Bill; SecsworrH, Bob. (1993), Budgeting, Auditing, and Evaluation:
Functions and Integration in Seven Governments. New Brunswick, NJ.: Transaction
Publishers.

HeLLstern, Gerd-Michael. (1991), “ Generating Knowledge and Refining Experience: The
Task of Evaluation”, in Kaurmann, Franz-Xavier (ed.), The Public Sector: Challenge
for Coordination and Learning. Berlin: Walter de Gruyter.

32



HepworTH, Noel P. (1996), “The Role of Performance Audit”. In Performance Auditing
and Public Sector Moder nization. Paris: OECD.

HoLmauisrt, Jorgen; ULrika, Barklund-Larson. (1996), “The New Public Management,
Performance Auditing, and How the Auditors Can Contribute to Performance
Improvement”. In Performance Auditing and Public Sector Modernization. Paris: OECD.

Hoop, Christopher C. (1986), Administrative Analysis. Brighton: Wheatshesf.

. (1991), “A Public Management for All Seasons?’. Public
Administration. 69: 3-19.

. (1996), “Bureaucratic Regulation and New Public Management in
the UK: Mirror Image Developments?’. Bureaucr atic Gamekeeping Discussion Paper
ne 2. London: London School of Economics.

Hoop, Christopher C., Jackson, Michadl. (1991), Administrative Argument. Aldershot,
Hants: Dartmouth.

JoHnsoN, H. Thomas. (1992), Rel evance Regained: From Top-down Control to Bottomup
Empowerment. New York: Maxwell Macmillan Internationd.

Lakorr, George. (1987), Women, Fire, and Dangerous Things. What Categories Reveal
about the Mind. Chicago: University of Chicago Press.

LANE, Jan-Erik. (1990), Ingtitutional Reform: A Public Palicy Perspective. Aldershot, Hants:
Gower.

Leeuw, Frans. (1996), “ Performance Auditing, New Public Management, and Performance
Improvement: Questionsand Challenges’. In Performance Auditing and Public Sector
Modernization. Paris: OECD.

LicHT, Paul C. (1993), Monitoring Government: Inspectors General and the Search for
Accountability. Washington, DC: Brookings.

MasHaw, Jerry L. (1983), Bureaucratic Justice: Managing Social Security Disability Claims.
New Haven, CT: Yae Universty Press.

MasHaw, Jerry L., Harrst, David L. (1990), The Sruggle for Auto Safety. Cambridge, MA:
Harvard University Press.

MeTtcaLFE, Les; RicHarps, Sue. (1990), Improving Public Management. London: Sage.

Mever, John W., Rowan, Brian. (1991), “Ingtitutionaized Organizations. Forma Structure
as Myth and Ceremony”, in PoweLL, Wdter W., DiMacaio, Paul J. (eds.), The New
Ingtitutionalismin Organizational Analysis. Chicago: University of Chicago Press.

MinTzeerg, Henry. (1983), Structurein Fives. Designing Effective Organizations. Englewood
Cliffs, NJ Prentice-Hall.

Moore, Mark H. (1995), Creating Value in the Public Sector: Srategic Management in
Government. Cambridge, MA: Harvard University Press.

Nara. (1994), “The Roles, Mission, and Operation of the U.S. General Accounting Office’.
Report Prepared for the Committee on Governmental Affairs, U.S Senate, by the National
Academy of Public Administration, october.

PaTersON, William E., SoutHern, David. (1991), Governing Germany. Oxford: Blackwell.

PorTer, Michael E. (1985), Competitive Advantage: Creating and Sustaining Superior
Performance. New York: Free Press.

PoweLL, Water W., DiMacaio, Paul J. (1991), “The Iron Cage Revisited: Institutional
Isomorphism and Callective Rationdity”, in PoweLL, Water W., DiMaccio, Paul J.
(eds.), The New Ingtitutionalism in Organizational Analysis. Chicago: University of
Chicago Press.

Przewors«i, Adam. (1987), “Methods of Cross-National Research, 1970-83: An Overview”,
in Dieres, M., WELER, H. N., AnTAL, A.B. (eds.), Comparative Policy Research:
Learning from Experience. Aldershot, Hants. Gower.

Racin, Charles C. (1987), The Comparative Method: Moving Beyond Qualitative and
Quantitative Srategies. Berkeley, CA: University of Cdifornia Press.




Rist, Ray C. (1989), “Management Accountability: The Signals Sent by Auditing and
Evauation”. Journal of Public Policy, 9, 3: 355-369.

Rogerrs, Alasdair. (1995), “‘ Civic Discovery’ asaRhetorica Strategy”. Journal of Policy
Analysis and Management, 14, 2: 291-307.

Rogerrs, Simon; PoLuitt, Christopher. (1994), “Audit or Evauation? A Nationa Audit
Office VFM Study”. Public Administration, Winter, p. 527-549.

SANDBERG, BO; LArsson, Kjell. (1996), “The Role of Auditing in Performance Improvement”.
In Performance Auditing and Public Sector Modernization. Paris. OECD.

ScHAUER, Frederick. (1991), Playing by the Rules. Oxford: Clarendon.

Scott, W. Richard. (1995), Institutions and Organizations. Thousand Oaks, CA: Sage.

Sepewick, Steve. (1993), “When Does an Audit Becomean Evaluation?’. CanberraBulletin
of Public Administration, september, p. 148-151.

SeLznick, Philip. (1957), Leadership in Administration: A Sociological Interpretation. New
York: Harper and Row.

Sence, Peter M. (1990), The Fifth Discipline: The Art and Practice of the Learning
Organization. New Y ork: Doubleday.

SHaND, David; Ananp, Paul. (1996), “ Performance Auditing in the Public Sector: Approaches
and Issuesin OECD Member Countries’. In Performance Auditing and Public Sector
Modernization. Paris: OECD.

Srtacey, Raph D. (1993), Srategic Management and Organisational Dynamics. London:
Pitman.

Stewarr, J. D. (1984), “The Role of Information in Public Accountability”, in Hopwoo,
Anthony; Towmkins, Cyril (eds.), Issuesin Public Sector Accounting. Oxford: Philip Allan.

TropDEN, Stephen A. (1996), “ The Objectives and Performance of Performance Auditing:
The Perspective of a United States Inspector Generd”. In Performance Auditing and
Public Sector Modernization. Paris; OECD.

WaLker, Wallace Earl. (1986), Changing Organizational Culture: Strategy, Sructure, and
Professionalism in the U.S. General Accounting Office. Knoxville: University of
Tennessee Press.

WaLsH, Annmarie H. (1996), “Performance Auditing and Legidative Oversight in the
Context of Public Management Reform”. In Performance Auditing and Public Sector
Modernization. Paris: OECD.

WEeavER, R. Kent; Rockman, Bert A. (1993), Do I ndtitutions Matter ? Government Capabilities
in the United States and Abroad. Washington, DC: Brookings.

WhHitingToN, Richard. (1993), What is Strategy —and Doesit Matter?. London: Routledge.

WiLson, James Q. (1989), Bureaucracy. New Y ork: Basic Books.

ZaveLBERG, Heinz Glinter. (1996), “ L egidatures and Performance Auditing”. In Performance
Auditing and Public Sector Modernization. Paris. OECD.




Resumo
Resumen
Abstract

I nstituigdes centraisdeauditoriaeauditoria dedesempenho: umaanalise
compar ativadasestr atégiasor ganizacionaisnaOCDE
Michael Barzelay

A novagestdo publica of erece um arcabouco tedrico paraampliar acompeténcialega
das indtituigdes de auditoria governamentd de formaaincluir a auditoria de desempenho.
Este artigo examina questdes conceituais, empiricas e administrativas suscitadas pelaaudi-
toria de desempenho. Conceitualmente, a auditoria de desempenho étermo dibio parauma
classe de atividades de revisdo predominantemente avaliativas. Empiricamente, observa-se
que os princi pais 6rgdos de auditoria dos paises-membros da OCDE apresentam variagdes
quanto aos ti pos especificos de auditorias de desempenho realizadas. A explicagdo dessas
variagOes permite a gumasincursdes na pol itica contemporanea de gerenciamento publico.
Do ponto de vista administrativo, os 6rgaos de auditoria cujos mandatos legais incluem a
auditoria de desempenho confrontam-se com duas questdes estratégicas principais: reali-
zar essas revisdes avdiativas na modalidade tradiciond de auditoria ou direcionar seu
trabalho para promover a melhoria do desempenho nos érgaos auditados.

I ngtitucionescentralesdeauditoriay auditoriade desempefio: un andlisis
compar ativo delasestrategiasor ganizativasen laOCDE
Michael Barzelay

La nueva gestién plblica ofrece una estructura tedrica para ampliar la competencia
legal de lasingtituciones de auditoria gubernamental como formadeincluir laauditoria de
desempefio. Este articulo examina cuestiones conceptuales, empiricas y administrativas
suscitadas por laauditoria de desempefio. Conceptual mente, la auditoria de desempefio es
un término ambiguo paraunaclase de actividades de revisién predominantemente eval uativas.
Empiricamente, se observaquelos principales érganos de auditoriade | os paises miembros
de la OCDE presentan variaciones con relacion a los tipos especificos de auditorias de
desempefio realizadas. Laexplicacion de esas variaciones permite algunasincursionesenla
politica contemporanea de administracion publica. Desde € punto de vista administrativo,
los érganos de auditoria cuyos mandatos legales incluyen la auditoria de desempefio se
confrontan con dos cuestiones estratégicas principaes. realizar esasrevisionesde evaluacion
en lamodalidad tradicional de auditoria u orientar su trabajo para promover lamejoriadel
desempefio en los érganos auditados.

Central audit ingtitutionsand per formanceauditing: acompar ativeanalysisof
organizational strategiesinthe OECD
Michael Barzelay

The new public management supplies arational e for broadening the mandate of externa
audit institutions to encompass performance auditing. This article examines conceptual,
empirical and manageria issues raised by externa performance auditing. Conceptualy,
performance auditing is a misnomer for a class of mainly evauative review activities.
Empirically, OECD countries vary in terms of the specific types of performance audits
conducted by their principa external audit bodies. Explaining such variation offers some
insight into the contemporary politics of public management policy. Managerially, audit
bodies whose mandate i ncludes performance auditing confront two major strategic issues:
whether to conduct such evaluative review sinan auditing style and whether to gear their
work to achieving performance improvement in auditee organizations.
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Auditoriade desempenho
governamental e o papel de
Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS)

Marcelo Barros Gomes

Argumento

O propdsito fundamental deste ensaio é oferecer umaargumentacdo
(Dunn, 1994; Hood e Jackson, 1991; Walton, 1992; Mgjone, 1989; Barzday,
2001) sobre recentes politicas de gerenciamento publico® de auditoria e
avaliacdo? conduzidas por Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS).?
Taispaliticas vém refletindo aseguinte doutrina— as organizactes publicas
de controle externo daburocraciaestatal devem balancear eintegrar duas
espécies de accountability democrética: accountability de conformidade
e accountability de desempenho (Light, 1993:14; Barzelay, 1997:384, Pallitt
et al., 1999:15, Hood et d., 1999: 6).* O texto visaencorajar areflexédo e
ao entendimento sobre model os e estratégias que vém sendo internacio-
nal mente adotados por institui ¢Bes centrais de controle da administracéo
publicaparaaconducdo de recente modali dade de revisdo governamental
denominada auditoria de desempenho (performance auditing).®

Delineando o estudo de
umanovadisciplina

O estudo do controle burocrético pode ser inicialmente abordado
com aformulagdo de umaquestdo: desempenho ou conformidade? O que
devem asEFS controlar? A respostaaessaquestdo diz respeito aadequada
estratégia organizacional e ao melhor modelo de controle da burocracia
estatal dessa espécie de instituicdo e comportavarias abordagens. O pre-
sente estudo trata de uma parte dessa questao que serelacionaao controle
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do desempenho da gestéo publica realizado por EFS, por meio de uma
modalidade de avaliagao e revisio especifica denominada auditoria de
desempenho. Esse refinamento do estudo de maneira alguma torna a
guestdo inicial menos complexa. Desempenho e conformidade sdo partes
gue se vém demonstrando atua¢Ges complementares do controle buro-

crético. Ndo haregistro de EFS que tenha abandonado a visdo maistradi-

cional de guardid da gestdo publica por meio de verificacdes da
conformidade e legalidade dos atos de quem lidacom o dinheiro, bem ou

valor pablico. Contudo, amais recente modalidade de revisdo e controle
dagestdo estatal, com enfoque nos resultados, vem crescentemente consu-

mindo os recursos e esforcos de diversas EFS que buscam, dém de garantir

conformidade da gestéo, avaliar, revisar e pesguisar 0 desempenho de
atividades, projetos, programas, politicas e 6rgaos governamentais.

Parafinsde andlise daauditoriade desempenho como umadisciplina
auténoma, esta deve ser situada em um campo de estudo pertencente a
politicas de gerenciamento do setor publico. Tais politicas visam aperfeicoar
areas de acdo governamental, tais como: finangas publicas, orcamento
publico, servico publico erelagBes trabal histas, plangjamento de despesas
e receitas publicas, compras no setor publico, auditoria e avaliagdo da
atividade governamental. Estas duas Ultimas areas sdo as de interesse
para o presente ensaio. Ao abordar o processo de formulacéo e imple-
mentacdo de politicas de gerenciamento publico relacionado com aauditoria
e avaliacdo, trés dimensdes da auditoria de desempenho sdo analisadas, a
saber: adimensdo poalitica, adimensdo organizacional eadimensio gerencid.

A andlise dadimensao politicadaauditoriade desempenho permite
concluir que apesar de pressdes externas paraadocao de praticas de audi-
toriamais qualitativas, no ambito dasinstituicdes de controle, aestratégia
e a adocdo de determinados modelos de auditoria de desempenho por
essas ingtituicdes sdo decorrentes de fatores politicos dentro dos Estados
nacionais que ddo forma e limitam (ou expandem) as possibilidades de
atuacdo de uma EFS em uma auditoria de desempenho.

A dimensdo organizaciona permite a discussdo e a andlise de
mudancas que vém ocorrendo no ambito das EFS com vistas a adequar
sua estratégia organizacional para conduzir trabalhos dessa natureza.
A dimensdo organizacional revelaaindague o posicionamento, o grau de
independéncia, as habilidades especificas do corpo de auditores e o tipo
de relacionamento de uma EFS com 0s seus principais “ clientes’ (recep-
tores de suasinformagdes) sao fatores também determinantes das escolhas
estratégicas das EFS sobre aformade conducéo detrabal hos de auditoria
de desempenho.

O estudo dadimensdo gerencial daauditoriade desempenho permite
entender astransformages de praticas gerenciais voltadas pararesultados
emelhoriade desempenho tanto no &mbito daadministracdo publicaquanto
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das proéprias EFS. Especificidades do gerenciamento publico devem ser
abordadas como forma de se discutir as limitacdes e possibilidades da
auditoria de desempenho ser utilizada como ferramenta de aumento da
accountability® democrética e de melhoria do servico publico.

Osmodel os e as estratégi as de auditoria de desempenho so basica-
mente de duas naturezas. uma tedrica e a outra empirica. Entende-se
como de hatureza tedrica os model os e as estratégias que se baseiam em
fontes eminentemente conceituais. Taisfontesincluem andlise de politicas
publicas, teorias de gerenciamento, teoria do controle, administracdo
publica, auditoria, ciéncia politica, entre outras. Os de natureza empirica
buscam evidéncias em préticas desenvolvidas pelas EFS relativas a
atividade de auditoriae avaliacdo naesferagovernamental paracriar seus
model os, inclusive comparados.

O posicionamento
estratégico dasEFS

Uma constatacdo inicial ao estudar o fendmeno da auditoria de
desempenho € que ndo existe ainda uma definicdo clara sobre 0 que seja
controlar o desempenho dagestdo publica.” Por exemplo, 0 posicionamento
estratégico de umaEFS com rel agdo a essamodalidade de auditoriapode
ser 0 de aceitar as politicas publicas formuladas como ingquestionaveis
guanto ao seu mérito ou conteido (a exemplo da EFS Britanica).? Nessa
perspectiva, o papel da EFS pode ser 0 de controlar a efetividade dos
resultados de implementacédo das politicas publicas formuladas pelas
instancias governamentai s competentes vis-a-vis 0s objetivos estipulados
naprépria politica; ou pode a EFS, nesse contexto, controlar aeficiéncia
da conduc&o de determinado programa ou projeto relativamente aos
produtos gerados e resultados al cancados vis-a-vis 0s custos para pro-
duzi-los; ou, ainda, pode a EFS analisar aobservanciade boas préticas de
gestéo dos agentes publicos responsaveis pela conducdo de determinada
politica publica. Nesses trés casos, € bastante preciso dizer que o auditor
esta conduzindo trabal hos de auditoria de desempenho. Contudo, ndo é
correto dizer gue o desempenho da politica analisada € independente de
conformidade, ou somente orientado para resultados. A auditoria de
desempenho tem um enfoque mais preciso nos resultados. Cuida com
menos rigor dos aspectos de conformidade da gestdo. Mas, de forma
alguma pode ser caracterizada como uma atividade tipica, homogénea,
linear, ou, se preferirem, com um arcabouco metodol 6gico perfeitamente
definido, inclusive quanto ao objeto de controle, oscritériosdeinvestigacdo
e 0s métodos utilizados nos trabal hos, conforme aprofundaremos adiante
no presente estudo.




Em um outro cenario e considerando aindaadificul dade de definicéo
do nosso objeto de estudo — aauditoria de desempenho — pode-se tomar
como exemplo uma EFS que adote uma estratégia organizacional naqual
adicotomia politicaladministracéo® semostramaisirrel evante (aEFS norte-
americana, por exemplo) e, assim, se posiciona de modo a questionar 0
meérito ou contelido de poaliticas publicas. Estaria uma EFS realizando
auditoriade desempenho ao indicar caminhos alternativos de solugdo para
politicas publicas que visem sanar determinados problemas sociais,
econdmicosou distributivos? A respostaé que o ferramental metodol 6gico
gue vem sendo utilizado em trabal hos de auditoria de desempenho permite
tal andlise e, ainda, é fato empirico que algumas EFS se propdem a esse
tipo de verificacdo.” Nessa perspectiva, a EFS posiciona-se emrelacdo a
politica publicade formamenos atenta adicotomia politica/administracéo
e interfere inclusive quanto ao mérito e conteldo da politica, e, nesse
caso, analisaquestdes de eqliidade de politica, distributividade, universa-
lidade, custo/oportunidade da politica, indicaaternativas de atuacéo estatal,
eassim por diante. Tais exempl os demonstram que a questéo que envolve
aauditoriade desempenho é multifacetada. Uma dessas faces da questéo
serefereaprépriadificuldade em se definir o posicionamento estratégico
adotado por uma EFS quanto ao que se desegja controlar no governo, bem
como umavez definido, como fazé-lo.

A naturezadaatividadede
auditoria de desempenho:
legitimando aatuacédo dasEFS

Uma segunda questéo que deve ser enfrentada no estudo desta
matéria relaciona-se com a propria dificuldade em se determinar o que
segjaaatividade de auditoria de desempenho, tanto do ponto de vistatedrico
guanto empirico.

Do ponto de vista tedrico, ha inclusive autores que afirmam que a
auditoria de desempenho ndo €, naverdade, umaatividade de auditoriade
fato, mas uma espécie de avaliacdo (Barzelay, 1997). Nessa perspectiva, e
extrapolando essa afirmagéo, pode-seinferir que o auditor governamental
ao conduzir trabalhos de auditoria de desempenho estd exercendo uma
atividade quevai além do seu papel tradicional de verificar aconformidade
dos atos de gestéo e, desta forma, estaria 0 auditor “invadindo” é&reas de
outros campos profissionaisdentro dapropriaestruturaestatal.

O papel do auditor de desempenho percorre areas de anélise
econdmica, de consultoriaadministrativa, de pesquisassociaise deandlise
de politicas publicas. Poder-se-ia argumentar que a anélise econbmica
deveriaestar sendo empreendida por unidades ou institutos de economia
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especializados; avaliagdes sobre 0 sucesso ou insucesso da gestdo de um
programa por consultorias administrativas; pesquisas sociais sobre o
impacto da atuacdo do Estado por socidlogos e, finamente, estudos sobre
aefetividade dos programas sendo conduzidos por unidades de avaliagéo
genéricacomposta por cientistas sociais altamente treinados. Advogados
e contadores (a espinha dorsal da maior parte das EFS) teriam pouca
participacao nisso tudo. Esses especialistas deveriam estar trabalhando
em formas tradicionais de auditoria de conformidade e, ainda, aperfei-
coando-se em recentes elementosdeandlisefinanceira, auditoriasderiscos,
trabalhos atuariais, e outros dessa natureza (Pollitt et al., 1999: 213).

O contra-argumento da retérica de que ndo existe legitimidade, no
ambito de instituicBes centrais de controle, para o desenvolvimento de
trabalhos de auditoriade desempenho, é que essasingtitui¢cBes estdo sendo
cadavez mais demandadas pararealizarem trabal hos mais qualitativos do
ponto de vista de andlise da eficiéncia, efetividade e economicidade
(3 E's) da acdo governamental. O profissionalismo, a independéncia
institucional, a capacidade técnica e a posi¢do que ocupa essa espécie de
0rgdo nas admini stragcBes publicas nacionais permitem-lherealizar trabalhos
de maior credibilidade e com maior grau de independéncia sobre os
aspectosdos 3 E's. Tais enfoques do controle vém ganhando relevo para
aconsolidacdo de Estados democréticos (Aucoin, 1995: 6); paradesfazer
aimagem publicadeineficiénciae ndo efetividade das agBesimplementadas
por governos (CLAD, 1998); bem como paraconter acrisefiscal por que
passam os governos desde meados de 1980 (Majone, 1989). Essetavez
sgja 0 argumento administrativo (Hood e Jackson, 1991) fulcral das
reformas admini strativas que vém sendo implementadas por diversos paises
sob arubricade doutrinas da novagestéo publica.

Nessaveia, as EFS vém se destacando como 6rgéos fundamentais
para garantir a chamada accountability democratica, uma vez que 0s
agentes politicos teriam informagdes rel evantes sobre a implementacéo
de politicas publicas por elesformuladas; accountability de resultados, a
medida gue os diversosinteressados em informactes sobre resultados de
politicas teriam acesso arecomendacfes menos internas ao governo sobre
Seus programas e consegiientemente teoricamente mais isentas; e final-
mente accountability de mel horiadaadministracéo publica, poiso proprio
governo pode se beneficiar das recomendactes contidas em trabalhos de
auditoriade desempenho com vistas apromover mel horias nasuaatuacao.
Cabe notar que essa dimensdo da atuacdo das EFS com enfoque em
resultados € complementar as outras modalidades de controle e revisdo
gue se preocupam em garantir outraformadeaccountability, ade confor-
midade ou legalidade, também estritamente relevante para consolidacéo
de um Estado democrético e livre deimpropriedades administrativas, por
meio de gerentes publicos no exercicio de suas fungdes administrativas.




De modalidade recente, muitas vezes observada como decorrente
dos processos de transformacao por que passam diversas administracdes
publicas, conhecidoscomo reformasadministrativas, adtividade de auditoria
de desempenho €, sem davida, um dos mais notaveis desenvol vimentos
dentro de modernas administraces publicas que se preocupam com o
resultado de suas acBes. A auditoriaé definida, neste contexto, como um
conjunto de métodos e procedimentos para obtencdo de informacgdes
relevantes de controle.™ Ela pode ser de desempenho ou conformidade/
legalidade/financeira. O presente estudo trata da auditoria de desempenho.

Ao estudar a auditoria de desempenho, pode-se obter uma visao
mais sistémica do funcionamento da maguina administrativa e de como
elase organiza para prestar servicos e criar valor publico (Maoore, 1995).
O auditor de desempenho, muitasvezes, busca solu¢bes bastante criativas
pararecomendar mudancas com vistas ase obter um resultado daatuacéo
do Estado melhor, mais eficiente e mais efetivo. Esse € o desafio dessa
novadisciplina, esse € o desafio por que passam diversas EFS, auditores
de desempenho e estudiosos do assunto.

Em busca deuma definicao:
natureza e objeto

N&o existe uma definicdo Unica que contemple o que significa
auditoriade desempenho. Diversos autores e mesmo instituicoes de audi-
toriautilizam-se das defini¢cdes por eles estipuladas de formaaadequé-las
a0 contexto que pretendem analisar ou nos quais desgjam atuar. Em termos
mais genéricos, auditoria de desempenho pode ser definida como uma
modalidade de reviso eavaliacdo daatividade governamenta com enfoque
no resultado da gestdo publica.

Do ponto devistainstrumental, aauditoria de desempenho também
pode ser mai s precisamente definida como um conjunto de procedimentos
técnicos e métodos de investigacao utilizados por institui¢des centrais de
controle da administracdo publica para obtencdo, processamento e disse-
minacdo de informagdes rel evantes de revisdo e avaliacdo de atividades,
projetos, programas, politicas e 0rgaos governamentai s quanto aaspectos
de economia, eficiéncia e efetividade, boas préticas de gestdo, equiidade,
alcance de metas, capacidade de gerenciamento de desempenho,
informacdes de desempenho, entre outros critérios orientados para o
resultado da atuacéo publica.

Eficiéncia, economia e efetividade

O critério é abase de todos os julgamentos. Os trabal hos de audi-
toriade desempenho envolvem aaplicacdo explicitaou implicitade alguns
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critérios por meio dosquaiso auditor irajulgar o comportamento daativi-
dade, daorganizacéo ou do projeto que esta sendo avaliado ou controlado.
Os fatos encontrados em determinado trabalho de auditoria devem ser
confrontados com algum critério, com vistas a auxiliar o auditor a fazer
algum julgamento ou recomendaco.

Oscritérios maistradicionai s e conhecidos que envolvem o conceito
de auditoriade desempenho rel acionam-se com os 3 E' sdagestdo publica.
O modelo de insumo-produto é 0 mais apropriado para descrever 0s
conceitosdos 3 E's.

De acordo com Gray, Jenkins, e Segsworth (1992), as principais
medidas de mérito embutidas ho conceito de auditoriade desempenho sdo
aeconomia, aeficiénciae aefetividade. Economiageramente significaa
eliminacdo dos desperdicios deinsumos; eficiénciarefere-se aotimizacéo
dos processos de transformacgado de insumos em produtos; e efetividade
significainfluenciar positivamente o impacto por meio dageracéo de pro-
dutos. A imagem de uma organizacao governamental eficiente esta asso-
ciada, neste caso, aguelanaqual aatencdo da administracéo esta voltada
para a otimizacdo de processos produtivos flexiveis, bem como para a
adaptacéo dos desenhos dos programas em funcéo do feedback recebido
e das mudancas nas prioridades e nos objetivos das politicas publicas.

Critérios da comunidade
académica e profissional

I ntosai

De acordo com a International Organisation of Supreme Audit
Institutions — Intosai (Organizacdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores), auditoria de desempenho contempladiversos
conceitos, taiscomo:

1) auditoria de economia de atividades administrativas de acordo
com boas préticas de gestao, reconhecidos os principios administrativos e
as politicas de gerenciamento estabel ecidas;

2) auditoriade eficiénciadautilizacdo de recursos humanos, finan-
ceiroseoutros, inclusive o exame de sistemas de informagdes gerenciais,
indicadores de performance e sistemas de monitoramento e os procedi-
mentos estabel ecidos pelas entidades auditadas para a melhoria de
deficiéncias administrativasidentificadas; e

3) auditoriade efetividade do desempenho em relacdo ao alcance
dos objetivos estabelecidos para a entidade auditada; e auditoria do
impacto atual das atividades, comparado com o impacto esperado
(Intosai, 1992: 19).%2

A Intosai apresenta as seguintes defini¢cBes para economia,
eficiénciae efetividade:
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Economia: é aacdo que consiste em reduzir, ao minimo, o custo dos
recursos empregados em uma atividade sem perda da qualidade.

Eficiéncia: representaarelacao entre produto, em termos de bens,
servicos e outros resultados, e os recursos utilizados para produzi-1os.

Efetividade: € o grau com que os objetivos sdo alcancados e a
relacdo entre os resultados desejados e os resultados reais de determi-
nada atividade.

Modelo de Pallitt: Inglaterra, Franca,
Finlandia, Holanda e Suécia

De acordo com Pallitt et al. (1999), aauditoriade desempenho esta
relacionada com o atendimento de alguns critérios categorizados da
seguinte forma:

* economia;

* eficiéncig;

* efetividade;

* boa pratica de gestéo: consiste em testes que verificam se um
auditado possui um bom sistema de contabilizacdo, procedimentos de
determinacdo de metas, se existe uma boa relacdo com os clientes;
sistemati camente considera afuncao recursos humanos como amaisalta
prioridade da organizacdo, entre outros. A idéia central desse critério é
gue em varias areas existe um razoavel entendimento sobre o que cons-
titui boa praticade gestéo, e entéo as atividades atuai s do auditado podem
ser comparadas com modelos ou padrdes de bom gerenciamento
(benchmarking);

* boa governancga: enquanto as boas praticas de gestdo lidam com
fatoresmaisinternos aorganizagao, o critério de boagovernanca estabel ece
umavisdo mais sstémica e externaa organizacdo. Esse critério relaciona-se
com a visdo de coordenacdo das acBes governamentais, que devido a
umasérie de fatores dentro das administragdes publicas nacionais levam
a fragmentacdo e perda de sinergia (ver Bardach, 1998 sobre a capaci-
dade de colaboracdo entre agéncias governamentais);

* qualidade de servico: 0 sucesso desse critério pode ser alcancado
se um servicgo publico atinge as expectativas razoavei s de seus usuarios; e

» atendimento de metas: envolve o estabel ecimento da extensdo na
gual o 6rgdo auditado fracassou ou obteve sucesso no atendimento de
suas préprias metas, declaradas publicamente ou estabelecidas por
normativos.

Naaplicacao desses critériosem cinco EFS estudadas pel os autores
(Inglaterra, Franca, Holanda, Finlandia e Suécia), conclui-se que critérios
relacionados com a boa pratica de gestéo constituem grande parte dos
trabalhos de auditoria de desempenho desenvolvidos por essas EFS.




Critérios de eficiénciae efetividade tém sido freqlientemente investigados
em relacdo a essas questdes, apesar da Intosai ter definido queos 3 E's
constituem o cerne da auditoriade desempenho.

Modelo de Barzelay:
paises da OCDE

No ano de 1996, a Organizacdo para Colaboracdo de Desenvol-
vimento Econémico (OCDE) reuniu especialistas em controle governa-
mental de vérios paises-membros com afinalidade de identificar em que
medida reformas administrativas expandiram o escopo dos trabalhos de
instituicBes nacionais de auditoria, tanto externas (auditorias-gerais e cortes
de auditorias e contas) como internas (inspetorias-gerais), para incluir
guestdes relativas ao desempenho de administracdes publicas nacionais.
O principal produto desse evento foi consubstanciado em publicaco
daguela organizacdo denominada Performance Auditing and the
Modernisation of Government.

O modelo de Michael Barzelay foi o texto basico no que serefere
as conclusdes desse evento. De acordo com o autor, auditoria de desem-
penho é um nome incompleto para definir todos os modelos cognitivos
mentais que essa atividade de avaliagcdo e controle governamental incor-
pora. Oscritérios de auditoriade desempenho, segundo Barzelay, podem
ser vistos como subcategorias do nome auditoria de desempenho. Essas
subcategorias séo denominadas detipos. Ostipos correspondem, de certa
forma, aos critérios de auditoria, na concepcdo definida neste estudo.
O autor identifica os seguintestipos de auditoriade desempenho no &mbito
dos paises da OCDE, de acordo com o simpdsio organizado:

1) auditorias de eficiéncia: examinam as funcdes organizacionais,
0S processos, e 0s elementos de programa para avaliar se 0s insumos
estdo sendo transformados em produtos de forma otimizada, especial-
mente No gque concerne aos custos,

2) auditorias de efetividade de programa: examinam o impacto provo-
cado pel os programas sobre os resultadosfinais;

3) auditorias de capacidade de gerenciamento do desempenho:
buscam avaliar se 0 auditado tem capacidade para gerenciar processos e
programas de forma eficiente e eficaz;

4) auditorias de informagdes de desempenho: verificam a precisao
deinformagBes ndo-financeiras geradas pel as proprias entidades examinadas.
O 6rgdo revisor ndo avalia a economia, eficiéncia ou efetividade de uma
organizacdo ou programa, mas, sim, formulaum parecer sobre averacidade
dasinformagtes de desempenho fornecidas as instancias superiores,

5) revisBes damelhor praticade gestdo: identificam onde um dado
tipo defuncéo esta sendo desempenhado deformaexcepcional e procuram
discernir as razdes dagquel e sucesso relativo;




6) avaiagdes derisco: indicam aosformuladores de paliticas plblicas
e gerentes do alto escal 80 os graves problemas que podem advir caso um
programasejamantido namesmalinhadaoperacdo. Essetipo deauditoria
de desempenho se diferencia das auditorias de efetividade de programa
umavez que ndop necessita posi cionar-se quanto a efetividade do programa.
O papel desse tipo de auditoria € o de identificar formas pelas quais os
programas existentes possam sofrer interrupcdo no futuro e aertar os
politicos e os gerentes quanto a possibilidade; e

7) revisdes gerais de gestdo: avaliam as organizagOes em vez de
programas. Quando essas revisdes vao além das auditorias de desempenho
da capacidade gerencial, elas geralmente buscam as causas significativas
paraproblemas ou sucessos persistentes na esferado desempenho dentro
de uma gama de atividades de um programa.

Interfacedaauditoriade
desempenho com aauditoria
financeiraedeconformidadee
com aavaliacéo de programas

A auditoria de desempenho e a auditoria financeira ou de regul a-
ridade diferenciam-se na maneira como elas sdo gerenciadas no ambito
das EFS. O modelo tradiciona de auditoria consiste em um ciclo anual
repetitivo de“ checagem delivros’, enquanto aauditoriade desempenho é
conduzida por meio de um projeto especifico (Pollitt et al., 1999: 16).
A auditoriade desempenho envolve mais atores em seu processo e a canga
publicos mai s abrangentes da administracéo pablicae congtituintesexternos
que as tradicionais formas de auditoria de conformidade. A guisa de
exemplificacdo detd abrangéncia, aarenade defini¢cdo de politicas publicas
pode ser citada quando se conduz trabal hos de auditoria de efetividade,
ou, ainda, quando se realizaavaliacdo de programas publicos. O impacto
de relatérios de auditoria na opinido publica e sua repercussdo namidia
tendem a crescer em trabalhos que tratam de questdes de efetividade e
gerenciamento de importantes operacdes governamentais. Finalmente,
destaca-se que 0 processo de auditoria de desempenho é geralmente mais
longo comparado com o de auditoria de conformidade, porque envolve
mai s questdes metodol dgicas e é influenciado por mais atores.

Oscritériose métodos® utilizados por EFS naconducéo detrabalhos
de auditoriade desempenho sdo um avango metodol 6gico, se comparados
com ostradicionais métodos de auditoriade col etar, analisar e disseminar
informagdes. A auditoriafinanceiraéum sistemarico emregrasformaise
procedimentos técnicos (Power, 1997:39). Ha autores que argumentam
gue essa espécie de auditoria deveratornar-se cadavez mais um produto




de conformidade procedimental de regulacéo, removendo progressivamente
0 espaco dos profissionais de realizarem julgamentos (Hatherley, 1995).
Por outro lado, os processos de conducgdo de auditoria de desempenho
tém proporcionado a atividade de auditoria governamental aproximagao
com outros campos do conhecimento, tais como Ciéncia Politica,
Administracdo Publica Comparada, Gerenciamento PUblico e Andlise de
Politicas Publicas, entre outros.*

Vinculada a atividades de pesquisas ou a estudos, a avaiacéo de
programas busca analisar 0s processos ou impactos desses programas.
A primeira atividade — processos — visa verificar se 0 programa esta
sendo implementado conforme seus objetivos, diretrizese prioridadese se
seus produtos estdo atingindo as metas previstas com anecessriaficiéncia
A segunda atividade — impactos — busca aferir se as transformactes
primarias e/ou secundérias, na realidade, sdo atribuiveis as acdes do pro-
grama, estabel ecendo as devidasrelagbes de causalidade (Garcia, 2001 8).

Outradistincdo que pode ser feitaentre aauditoriade desempenho e
aavaliacdo de programas refere-se ao papel exercido pelo auditor de uma
EFS e um avaliador. Os auditores publicos sdo parte de um sistema de
controle autori zativo dentro do conjunto de 6rgdos publicos que constituem
abase de um governo democrético, e seustraba hos séo baseados empoderes
estatutérios e em mandatos que mais ou menos definem os limites de seu
territorio de atuacdo. Pelo contrério, os avaliadores normalmente vém de
umasérie dediferentes organizagGes que possuem maisliberdade deescolha
de seu trabalho e de sua abordagem — de acordo com as limitagdes de
verbas. A medidaque aauditoriade desempenho é conduzidapel os 6rgdos
centraisdeauditoria, é correto afirmar que existe um senso deter o pape de
controle e guardid, de manter aresponsabilizacdo de agentes publicos pelo
gasto de dinheiro publico. Naverdade, as EFS podem ter o papel de ofe-
recer gjudatécnicaparaque os 6rgaos publicos melhorem seu gerenciamento,
mas, apesar deimportante, essa € umafuncéo secundariade suaexisténcia
gue ndo substitui suafuncao primériadeguardia.

Outra caracteristica da avaliacdo € que ela também se preocupa
com o monitoramento do desempenho de politicas publicas como parte de
umarotinade gerenciamento daprépriaatividade, enquanto aauditoriade
desempenho é externaeindependente do gerenciamento. Um dos principais
enfoques da auditoria de desempenho consiste em auditoria de boas pra-
ticas de gestéo (Barzelay, 1997; Pollitt, 1999) e processos padronizados
no 6rgdo auditado ou em sistemas de monitoramento einformacdes sobre
desempenho, mais que na prépria substancia do desempenho.

O Quadro 1 busca sintetizar as principais caracteristicas da audi-
toriade desempenho, auditoria de conformidade e avaliacdo de programas,
de acordo com diversas dimensdes que se julgam rel evantes paraacom-
preensdo da atividade de controle na esfera governamental .
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Quadro 1: Distincdo entre auditoria de desempenho, auditoria de
conformidade e avaliacdo de programas

Auditoriade Auditoriade Avaliacdode
desempenho conformidade programas
Foco Processo, produto| Insumos e Produto e
eimpacto processo impacto
Criterios 3E’seoutros Legalidade, Efetividade,
vinculados ao conformidadee | equidade e
desempenho economia eficiéncia
Méodos Auditoria, Auditoria, investi- | Pesquisa,
monitoramento, | gagdo de dendn- | monitoramento e
avaliacdo e cias, consultas avaliagao
pesquisa publicas e
audiéncias
Produtos Pontos de Irregularidades, | InformacBes de
melhoria desconformidades| causa/efeito
identificados € | detectadas e (accountability
informacbesde | jnformacBesde | de impacto da
resultados legalidade acéo do governo)
(accountability (accountability
de resultados) de conformidade)
Impactos O governo O governo O governo
esperados funcionando funcionando nos | servindo melhor
melhor edeforma | |imites dalei e dos| a populago.
maisdemocrética | regulamentos Mais equidade
administrativos | e maisjustica
social
Areadeatuacdo E’rogramas, . Todas Programase
0rgaos, projetos e projetos publicos
atividades
Destinatarios | Gerenteptblico, | Executivo, Congresso,
dasinformagcdes Executivoe Congresso e Executivoe
Congresso Ministério Plblico| gerente publico
Valores | Eficiéndia, Conformidadeda | Efetividade,
administrativos| efetividade, gestéo, devido | eqtiidade e
economicidade, | processo, distribuicgo de
qualidade e economicidade e | justicasocial
desempenho honestidade
Tipodequestdes Avaliativas, Deconformidade, | Avaliativas e
descritivas, de | descritivas explanatérias
conformidade e
explanatérias
(continua)
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(continuagao)

Naturezada A acdo governa- | A acdo governa | O bem-estar
determinacdo/ | mental pode mental deve ser | socia pode
recomendacdo | funcionar mais corretase... | ser melhorado
melhor se... seaacdo
governamental...
COHC_EP@O da Provedora de Esfera burocréd | Provedor de
administracdo | servicos e normas| ticado Estado | servigos que
pulblica quevisemregular | quevisaimple- | visem o bem-
asociedade de | mentar politicas | estar coletivo
formaeficientee | publicasdeforma
efetiva correta e honesta
Ameacas Questionamento | Insulamento do | Tornar-se vulne-
paraEFS quanto alegiti- | 6rgdo, imagemde | ravel amedida
midade do 6rgdo | ineficaz, deine- | que as conclu-
paraexercer ficienteedeimpe-| sbes de seus
determinados diramoderniza- | trabalhos trata-
trabalhos c3o do servico | remdeméritode
publico politicapublica.
Trabahos podem
ser muito longos
e de alto custo
Oportunidades | Complementar Mostrar-se como | Org&o gerador
paraEFS seus trabalhos guardido do Erérig deinformactes
de controle da contraimproprie- | sobre efetividade
conformidade da | dades adminis- de politicas pu-
gestdo com traba-| trativas, inclusive | blicas, que pode
Ihos de controle | corrupcéo ser de grande
de resultados da interesse para
gestdo. Melhoria 0 seu principal
daimagem eforta- cliente— o Con-
lecimento demo- gresso. Contribuir
créatico paramelhoriado
bem-egtar coletivo
Requisitos Independéncia, | Independéncia, | Independéncia,
internosda EFS| profissionaismoe| profissonalismo | profissionalismo
paraconduzir conhecimento e conhecimento | e conhecimento
trabalhos técnico abran- técnico de técnico de funcio-
gente do funcio- | procedimentos | namento de pro-
namento estatal | administrativos | gramas e projetos
publicos
Relagéo Trebalhos mais | Trabalhos estan- | Trabalhos
comoauditado | préximos. Média/ | ques. Alta distan- | em conjunto.
baixadistancia | ciarelacional Baixadistancia
relacional relacional
Modalidade Avaliacdo/revisio| Atestagio Avaliagéo/
daaplicacdo pesquisa

(continua)




(continuago)
Habilidades Nivel de espe- Nivel de Nivel de
doauditor cidizacdo abran- | especializacdo especializacdo
gente (economia, | restrito(direito, | especifico
gerenciamento financas publicas | (andise de
publico, ciéncia | e contabilidade | politicas publicas
politica, direito, | publica) €economia)
administracéo
publica, andlise
de politicas
publicas)
Concepcao Provedor de Provedor de Provedor de
decontrole informagdes informagdes informagdes
externo sobre resultados | sobre o bom sobre 0 impacto
daagdo publica, | funcionamento |das agOes
identificando governamentais.
pontos de pos- Guardido do bem-
sivel melhoria. estar socid
Guardi&o dos decorrente da
resultados da acdo publica
acdo publica

Auditoriadedesempenhoe
gerenciamento publico

Para fins de discussdo do tema auditoria de desempenho,
accountability de conformidade pode ser relacionada com modelos que
refletem idéias da Administragcdo Publica Progressista (Hood e Jackson,
1991). Taismodelosreferem-se, entre outros, aformastradicionais de audi-
toriade conformidade baseadas em demonstrativos financeiros, processos
decertificacdo, buscadalegalidade e cumprimento do devido processolegd.
Essas préticas espelham um conjunto deidéias sobreamaneiraque sejulga
apropriada para se desenvolver os processos de responsabilizacio e trans-
paréncia da gestdo no ambito do servico publico. Essas idéias se baseiam
emjudtificativas e va ores denominados por Hood e Jackson (1991:11) como
do tipo theta.*> Accountability de desempenho refere-se aidéias perten-
centes ao recente campo do conhecimento sobre o fenémeno da adminis-
tracao governamenta denominado Nova Gestéo Publica(NPG),* taiscomo:
tipos de auditoria de desempenho, baseadas em critérios de €eficiéncia,
economia, efetividade, boas préticas de gestéo, boagovernanca, qualidade
deservico eatendimento demetas (Pollitt et al ., 1999: 90), cujasjudtificativas
estdo proximas dosvaoresdo tipo sigma.

As duas espécies fundamentais de revisdo ex-post da atividade
governamental acimarel atadas podem aindaser distinguidas pel osmodelos
mentaiscom os quais seidedliza o funcionamento governamental (Barzelay,
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1997:387). A auditoria de conformidade estaria, nesse caso, relacionada
com o modelo mental de funcionamento do governo como uma méquina
burocratica orientada por regras e normas rigidas (Mintzberg, 1983: 163).
A auditoriade desempenho estariamaisrel acionadacom umttipo particular
de burocraciadenominado burocraciaprofissiona (ibid., 189), baseadaem
mais imparcialidade, capacidade técnicae profissionalizacéo.

A Administracdo Publica Progressista (APP) e a NGPY podem
ser definidas como fil osofias administrativas (Hood e Jackson, 1991; Hood,
1994)."8 Filosofias administrativas podem ser caracterizadas como um
conjunto de doutrinas coerentes e justificadas que se tornam aceitas em
determinado periodo histdrico como respostaa questdes de como organizar
0 setor publico. Cameralismo, APP e NGP sdo exemplos de filosofias
administrativas.®

De acordo com adefini¢éo acima, 0 estudo da auditoriade desem-
penho pode ser rel acionado com as doutrinas pertencentes ao conjunto de
idéias da NGP. Uma forma de se abordar o0 estudo das idéias em NGP é
analisar 0 “fator de aceitacéo”.® Alguns governosvém aceitando asidéias
da NGP como alternativas viaveis na agenda de discussdo para 0s
processos de tomada de decisdo governamental (Kingdon, 1984)% relacio-
nados com reformas administrativas desde o fim da década de 1970.%2

Asidéias contidas naNGP podem ser também identificadas como
respostas a crescente preocupacado sobre amaneirapelaqual aburocracia
havia “capturado” o sistema politico e, dessa forma, passou a ditar as
regras de formulacdo e implementacdo de politicas publicas (Aucoin,
1990: 116; Self, 1993: 157). Da mesma maneira, ressaltou-se a necessi-
dade do restabel ecimento da primazia de principios gerenciais sobre a
maguina burocratica (Metcalfee Richards, 1987: 35). Nessaveiahistdrica,
a NGP é mais bem caracterizada como a conjuncéo de idéias de duas
escolas de pensamento: a Escola de Escolhas Plblicas e a Escola Geren-
ciaista,® que dominaram os processos de reformaadministrativaem varios
paises pelo mundo, notadamente aqueles pertencentes ao chamado
Westminster System (Aucoin, 1990: 119). Em resumo, a NGP pode ser
definidacomo umafilosofiaadministrativaadotadano ambito dediversas
administragdes publicas nacionaisapartir do final dadécadade 1970, que
contém um conjunto de doutrinas coerentes e justificadas.* Essasdoutrinas
enderecam a questdo de como a administracéo publica deve se organi zar
para prover bens e servigcos publicos. Tais questdes se colocam em
um lugar entre o processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas de um lado, e o de doutrinas de gerenciamento publico e teorias
correlatas, de outro.

Finalmente, o termo NGP pode ser analisado como um campo de
argumentacdo e pesqui sa, conduzidosinternaci onal mente, sobre o processo
de intervencdo de politicas de gerenciamento publico no ambito
governamental. A NGP, de acordo com Barzelay, € um campo de discussgo




politica e profissional, conduzido internacional mente, sobre politica de
gerenciamento publico, lideranca executiva, design de organizactes
programéti cas e operacdes governamentais.

Assim definidos, argumentacdo e pesquisa sobre gerenciamento
publico devem focar os processos politicos e organi zacionais pel os quais
mudancas de politicas publicas ocorrem.® Além disso, trabalhos endere-
cando essa disciplina deveriam focar em andlise substantiva de politicas
de gerenciamento publico (Barzelay, 2001: capitulo 6). A abordagem para
aNGP, caracterizada neste paragrafo, parece ser amais adequada paraa
discussdo do tema auditoria de desempenho.

O argumento politico e organizacional
da auditoria de desempenho

Diferentemente de auditoria de regularidade, o desenvolvimento
daauditoria de desempenho implica questionamentos sobre a distribui-
¢do de autoridade e controle no processo de formulacdo de politicas
publicas. Ao mediar as tensbes entre os 6rgaos | egisl ativos e executivos,
as EFS representam instituicdes de significancia constitucional singular
e distinta (White et al., 1994). A capacidade de conduzir auditoria de
desempenho que possa afetar 0 processo de formulacdo de politica
publica, entretanto, ndo depende somente do grau de independéncia,
especializacao e profissionalismo dessasinstituicdes. Tais condicdes sdo
necessarias, mas néo sdo suficientes. O desenvolvimento de auditoria
de desempenho depende mais do ambiente politico e organizacional que
uma EFS estiver posicionada.

O gue deve ser salientado nesse ponto € que a maneira que uma
EFS conduz aauditoriade desempenho é conformadaelimitadapor fatores
intra-estatais, mais que uma questdo técnica que demonstre o melhor
caminho de controlar e revisar procedimentos de um governo.® De fato,
n&o ha um conjunto programético coerente de maneiras com as quais EFS
conduzem a auditoria de desempenho. Pelo contrario, essas entidadestém
desenvolvido diferentestipos de controle por resultados e melhores préticas
sobre 0 mesmo rétul o de auditoriade desempenho.

Evidéncias empiricas entre os paises da OCDE demonstram que
poucas sdo as EFS que realmente enfatizam questdes de contetido ou
meérito de politicapublicaao desenvolver traba hos de auditoriade desem-
penho. Este é o caso somente na Austrdlia, Holanda, Suécia e Estados
Unidos (Barzelay, 1997: 396).

O argumento gerencial da
auditoria de desempenho

No presente ensaio, 0 argumento gerencial para andlise da
auditoria de desempenho estara rel acionado com dimensdes dereformas
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administrativas e 0 seu impacto nos trabalhos das EFS. Dentre essas
dimensdes, destacam-se:

* privatizacao;

* marketizacao;

* descentralizacao;

* governo por resultados;

* construcao de indicadores de desempenho;

* sistemas de qualidade total;

* controle socidl;

* transparéncia governamental;

* reforma regulatéria;

* responsabilizacdo por resultados;

* gerenciaismo; e

* teorias de escolhas publicas (public choice).

Trabal hos recentes sobre gerenciamento publico discorrem sobre
as maneiras pelas quais reformas administrativas ocuparam espago na
agenda politicade diversos paises. Nao é objeto do presente estudo, todavia,
tratar desses processos, mas sim 0s seusimpactos nostrabal hos das EFS.

Os mecanismos de alteracdo nas estratégias de atuacdo e nos
model osde control e utilizados pel as EFS decorrentes dereformasadminis-
trativas podem ser assim sintetizados:

» dterando 0 mandato, os poderes das EFS. Impondo o uso de
técnicas e novas formas de controle;

« dlterando os objetos de controle e sua estrutura (por exemplo, a
privatizacdo);

» criando novas formas de gerenciamento do setor publico (por
exemplo, orcamento por resultado e governo por programas);

» gerando novos dados relevantes para o sistema de controle
(por exempl o, indicadores de desempenho);

* utilizando internamente técnicas e abordagens gerenciais
(por exemplo, gerenciamento por resultados no &mbito das EFS);

« criando critérios especificos de eficiéncia, efetividade e economia
com reflexos internos nas EFS; e

» utilizando novas técnicas e metodologias nos trabalhos de EFS
(por exempl o, utilizagdo detécnicas regul atdrias nostrabalhos de auditoria,
benchmarking, competicéo).

Constata-se, por fim, que existe também um processo de inducéo
efetuado pelas EFS nos processos de reformas administrativas, de duas
maneiras.

* as recomendacbes/determinacbes das EFS em seus relatérios
podem também afetar os processos da reforma; e

* 0s regulamentos e normas expedidas pelas EFS podem alterar os
processos da reforma.

52



O processo deauditoria
dedesempenho

A auditoria de desempenho pode também ser caracterizada como
uma cadeia de insumo-produto. Nesse caso, podemos entdo definir seus
iNsuMOS, processos, produtos eimpactos?

E possivel analisar o livro de Pollitt et al. (1999) sobre essa dtica,
pois sua divisdo esguematica permite que se identifiquem alguns destes
fatores, como por exemplo:

* insumos: competéncias das EFS, habilidades profissionaisetc.;

* processo: trabahos de campo, aplicacdo de técnicas e métodos etc;

* produto: relatério de auditoria, recomendacdes determinacles, e

* impactos: melhorias, aumento da transparéncia, accountability
democrética etc.

Figura 1. Esquema do processo de
auditoria de desempenho

Métodos,
Poderes padrdese
critérios da
auditoria de
desempenho
A
v
Programagao Estudo Processo de| |AProvacdo| |produtos
EFS  |»| dasADs || de campo > “clearance” [ Peladta o ¢a AD
(selegdo de en AD clpula das
A tépicos) = EFS
— InteracOes
Qualificacdo especifi c?so como
tecnico- 6rgéo auditado e
profissional outros
4

Impactos e
influéncias do
governo,
legidaturas, midia
etc. sobreasEFS

Impactos dos
relatérios sobre:

A




As habilidades do auditor
de desempenho

Os auditores de desempenho, diferentemente dos auditores tradi-
cionais, ndo usam um invaridvel conjunto de regras e padrdes, eles sdo
“obrigados’ adesenhar cada novo trabalho de auditoria de desempenho,
como se fosse um produto Unico e ndo um conjunto de verificactes
uniformes como em umalinhade montagem.

Eles devem definir os objetos de estudo, estabelecer os critérios
apropriados, escolher asferramentas adequadas parainvestigacao, exercer
vérias outras habilidades, que podem incluir adiplomacia e capacidade de
trabalho em equipe. Ostrabal hos de auditoria de desempenho geralmente
recebem umaforte atencdo daimprensae dos érgaosoficiais. Além disso,
0s papéis do auditor governamental (vejaaFigura2) tendem aampliar a
medida que alguma das EFS resolva expandir sua capacidade para
desenvolver auditorias de desempenho. A figuraaseguir busca demons-
trar os diversos papéis que os auditores de desempenho podem assumir
ao desenvolver traba hos utilizando-se dos diversos critérios em auditoria

Figura 2: Possiveis papéis para
auditores de desempenho

Como um Auditoria de regularidade Auditoria Como um
juiz/imagistrado — financeira auditor publico
Auditoria de

regulamentos oficiais
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eXplanaQéO Aud|t0r|a de Organizagéo
desempenho
Como um Auditoria de Como um

Auditoria de efetividade e gerenciamento e de

- . consultor
avaliacéo de programa  qualidade

organizacional

analista de
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Fonte: adaptado de Pollit et al. (2000:106). Foco principal

- — — > Foco secundario




Constatacdes quanto aos
métodos utilizados

De acordo com Pollitt et al. (1999), os métodos utilizados pelas
EFS por eles pesguisados em trabal hos de auditoria de desempenho séo
mai s variados que os daauditoriatradicional .

As principais constatacdes rel ativas aos métodos utilizados podem
Ser assim resumidas:

* aumento no numero de métodos,

* apesar dos avangos, as EFS continuam a basear suas conclusdes
em evidéncias decorrentes de exame documental e entrevistas;

* Uso crescente de consultas com usuarios e fornecedores de servigos
publicos (questionarios);

* Uso de material secundario;

» métodos mais voltados para as ciéncias sociais,

* uso limitado de comparagdes internacionais; e

* a transparéncia de abordagens utilizadas pelas EFS ainda esta4
bastante distante daguelas utilizadas por avaliadores académicos, sendo
gue as escalas de entrevistas sdo raramente publicadas, 0 niUmero e tipo
de entrevistas, as condi¢des da observacdo e outros métodos de rigor
mais cientificos.

Produtos

O trabalho de Pallitt et al. classifica os seguintestipos de produtos
daauditoria de desempenho:

* 0 proprio relatorio;

* SUM&ri0S;

* extratos,

s livros;

* artigos;

* brochurasinformativas;

* memorando;

* notas técnicas,

* ensaios de seminarios; e

* relatérios periddicos sobre a atividade.

Segundo os autores, caracteristicas de um bom relatério de auditoria
de desempenho devemincluir:

* osrelatérios devem ser equanimes e justos, neutros e objetivos;

» ter bastante credibilidade;

* serem Uteis; e

* interativos e abertos.
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Auditoria decorrente do problema
do agente-principal (Flint, 1988)

Uma interpretacdo vaida sobre a decisfo estratégica de diversas
EFS em controlar as acbes governamentais por resultados pode advir do
seguinte fato — agentes formuladores de politicas publicas estdo possi-
velmente enfrentando um problema do agente-principal. A necessidade
dos “principais’ (formuladores de politicas publicas) em monitorar os
trabalhos de seus “agentes’ (implementadores de politicas publicas)
promove a ascensdo da atividade de auditoria na esfera governamental
(Power, 1997:16). Os contratos de gestdo na esfera publica, os objetivos
das politicas, os mandatos dos 6rgdos publicos ou os acordos de desem-
penho (performance agreements) entre ministros/politicos (principais) e
seus subordinados (agentes) devem ser auditados e revisados. Devido ao
distanciamento (inclusive deinformagfes) entre os principais e seus agentes
e a complexidade das matérias que devem ser revisadas, 0s principais
encontram-se inabilitados de realizar esse monitoramento e, assim, requi-
sitam os servicos de um auditor (Flint, 1988).

A teoriado agente-principal €éum constructo pertencente ao campo
de estudo da escolade economianovoinstitucionalista. Tal teoriabaseia-
Se nas seguintes premissas para a cangar sua conclusio:

» 0s agentes fazem escolhas para os principais (estrutura da decis2o);

* 0s principai s ndo podem rever todas as escol has adotadas (estru-
turadainformacdo), logo...; e

* 0s principais deveriam fornecer “incentivos’ paraforcar osagentes
a adotarem " boas escolhas”.

Esta teoria esté baseada na seguinte racionalidade:

* 0 processo pelo qual agentes realizam suas escolhas € uma fun-
¢do de custo e oportunidade; e

« tal funcdo pode ser maximizada se 0s agentes tiverem incentivos
para fazerem boas escolhas para os principais.?

Situar aatividade de auditoria, inclusive de desempenho, como decor-
rente do problema do agente-principal pode ser uma ferramenta tedrica
importante para explicar o comportamento das diversas EFS que
resolveram recentementeincorporar entre os seus portfolios de produtos
derevisdo e avaliacdo governamental asdiversas modalidades ou tiposde
auditoria de desempenho que foram aqui tratadas.

Tendo como base essa teoria, pode-se afirmar que as tendéncias
observadas em diversas administrages publicas em val orizar os resultados
daacdo estatal como ferramentade incremento da estabilidade democrética
edejustificativa— perante um publico “ desacreditado” sobre o papel do
Estado — que este pode fornecer produtos de qualidade e de valor, a
atividade de auditoriatorna-se essencial, poisvai descrever e corroborar
esse acance da acdo edtatal.
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Melhorando significativamente
0 desempenho dasacbes

gover namentais— o modelo
de Peter Aucoin (1995)

O argumento central de Peter Aucoin (1995), autor do livro New
Public Management — Canada in a comparative perspective, € o
de que amelhoria do desempenho do governo € al cancada se 0s objeti-
vos de politicas sdo estabel ecidos e comunicados de formaclara. Além
disso, e ndo menos importante, o gerenciamento publico serd menos
sujeito asucumbir as“ patologias’ burocraticas se os objetivos contidos
nas politicas publicas possuirem sentido operacional concreto por
intermédio de planos, metas e indicadores de desempenho. Por fim,
guando os objetivos das politicas séo claros, existe maior probabilidade
de que ocorra o aprendizado organizacional por intermédio deavaliactes
de politicas e programas.

Em nivel estratégico de formulacéo de politicas publicas e decisdes
guanto adespesas edtatai s, a ém danecessidade de disciplinapolitica (parti-
déria), o aumento do desempenho sb pode ser alcangado por intermédio
de medidas dos resultados da agdo governamental , tais como indicadores
de desempenho, planos de acdo, metas de desempenho e padrbes de
gualidade de servico. Acima de tudo, deve-se, obrigatoriamente, buscar
maior clarezados objetivos pretendidos pel os ministros (politicos) quando
formulam iniciativas de politicas publicas.

Segundo Aucoin, aexperiéncia col etiva dos quatro sistemas por
ele analisados, na tentativa de melhorar a clareza dos objetivos das
politicas publicas visando amelhoriado desempenho do servico publico,
aponta para uma direcdo comum. Em cada caso, maior transparéncia
tem sido implementada em duas frentes: 0 que 0s ministros pretendem
alcancar e o0 que os gerentes do servico publico devem fornecer; além
disso, como a efetividade, eficiéncia e economia devem ser analisadas
e avaliadas.

Contudo, asformas de se al cancar tais objetivos seguiram diferentes
estratégias. No Canada e naAustrdia, o foco tem sido naimplementacéo
de “planos’ ministeriais e departamentais. Na Gréa-Bretanha e na Nova
Zelandia, “ contratos’ entre ministros e as organizagdes do servico publico
sd0 usados como estratégias de al cance desses objetivos.

O mérito de umaabordagem por “ planos’, segundo seus defensores,
€ que eles garantem que os objetivos do governo permanecem no centro
de comando governamenta (formulacdo) e ndo sdo sucumbidos pelasativi-
dades utilizadas para o seu a cance (implementacdo). O “ o que fazer” néo
se confunde com o “como fazer”, garantindo aos politicos o chamado
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pulso publico. Para garantir a melhoria do desempenho, contudo, essa
abordagem demanda que haja prioridade sobre a efetividade dos planos
em realizar os resultados pretendidos. As conexdes entre os objetivos da
politica e o design dos programas requerem rigoroso uso de avaliacdo
de efetividade de programas. A Austrdlia, inclusive, utiliza um sistema
de avaliacdo nos processos de formulagéo de politicas (andlise de politica
publicaex-ante). O Canadatem adotado um sistemaformal de avaliacéo
de programas.

Por outro lado, o mérito daabordagem contratual é que existe uma
separacao de responsabilidades por resultados e produtos.® Os gerentes
responsaveis pela conducéo de politicas publica seriam os responsaveis
perante os ministros/politicos pel os produtos das politicas publicas; por
suavez, 0s ministrog/politicos (executivos) seriam osresponsaveis perante
o0 sistema de controle (parlamento) pelos resultados da atuacéo estatal.
Aucoin faz uma avaliacdo bastante positiva dessa abordagem e cita o
caso da Nova Zelandia como o mais notavel exemplo de melhoria de
desempenho e aumento da accountability devido a esses contratos
de desempenho (performance agreements) de produtos e resultados
(outputs e outcomes).*°

Criticas ao modelo de
Peter Aucoin (1995)

As criticas a0 modelo de Aucoin seréo propostas a medida que
descrevermos os model os de Hood (1998) e de Wilson (1989). Verificar-
se-aque acontratualizaco do servico publico pode ser efetivaapenasem
alguns ambi entes culturais de administracéo publica. Além disso, pesquisas
empiricas sobre o funcionamento de agéncias publicas demonstram que o
conhecimento sobre operacBes governamentais indica que a atividade
governamental ndo € um fendmeno monolitico. Defato, a efetividade de
contratose“planos’ como formade solucionar o problemade governanca
estatal (principa argumento de Aucoin) podem encontrar espaco pleno
em apenas algunstipos de culturas administrativas e em singular modali-
dade de agénciapublica, entre outrastrés em que teriam de ser analisados
ostipos de contratos e planos que poderiam ter sucesso deimplementacao.

Em suma, a abordagem contratual pode encontrar trés problemas
basicos, que asteorias cultural (Hood) e contigencial (Wilson) podem nos
auxiliar acompreender:

* recompensar ou punir servidores publicos por desempenho;

« identificar, quantificar e qualificar o valor publico; e

» mensuracao de desempenho e observabilidade de produtos/resul -
tados da acdo publica.




O modelo gerencial dereformas
administrativas— auditoriade
desempenho e o modelo de Allen
Schick sobreaNGP naNova Zelandia

Allen Schick (1996) fornece uma analise critica sobre a excessiva
énfase contratual do modelo de reforma da Nova Zelandia. Os sistemas
de controle de mensuracdo de desempenho de produtos e resultados
(outputs e outcomes) deveriam ser utilizados como ferramentas gerenciais
paramelhoriado processo decisorio em formulacéo e implementacéo de
politicas publicas, mais do que como ferramentas deaccountability pura.

Nessa perspectiva, o principal elemento de controle seriareforcar
aculturagerencia (empowered management culture — Roth, 1996: 253).
Defato, questbes gerenciais vém sendo priorizadas nostrabalhos das EFS
ao conduzirem auditorias de desempenho. No Dutch Algemene
Rekenkamer (EFS holandesa), auditoria de desempenho utilizando como
critério boas préticas de gestdo somam 76, entre 1993-1995, contra 29,
baseadas em economia, quatro em eficiéncia e em efetividade (Pollitt
et al., 1999:96). O NAO (EFS britanica) conduz seus trabalhos de VFM,
utilizando critérios de boas praticas gerenciais em vérios de seus estudos.
Essetipo decritério aumentou de 28, entre 1983-1985, para43, no periodo
entre 1993-1995. Esse é 0 mais usado dos critérios dos estudos de VFM
do NAO (Pdllitt et al ., 1999:98). Apesar dealntosai afirmar que aavadiacdo
dos 3 E's € 0o maior motivo pelo qual as EFS conduzem a auditoria de
desempenho; na pratica, pelo menos dois desses trés E's (eficiéncia e
efetividade) tém sido muito menos objeto deinvestigacdo que questbes de
préticas e procedimentos de boa gestéo.

O modelo gerencial dereformaadministravadistingue-se do modelo
contratual porgue baseia-se em “planos’, ndo em contratos. Umavez que
planos séo acordados entre os principais e 0s agentes, seu atendimento
ndo esta vinculado a recompensas ou sangdes, mas em uma responsabi-
lidade subjetiva (Gregory, 1995) de servidores publicosde buscarem atender
ao quefoi planejado por meio de um ethos voltado ao interesse publico e
a satisfagdo em atendé-lo. A principal idéia gerencia gque norteia
Visdo baseia-se em assegurar boas praticas gerenciais por intermédio de
sistemas de gerenciamento e controladoria (management and accounting
control systems). Dessaforma, definir avisio e missio, alinhar asvaria
veiscriticas de desempenho com aestratégia organi zacional, mensuré-las
adequadamente e criar padrdes ou metas para se alcancar essa estratégia
passam a ser dimensdes essenciais, na visdo gerencial, para se obter o
sucesso de atuacdo das organizagdes publicas. Sucesso gerencia, de
acordo com doutrinas de gerenciamento e control adoriaaplicadas ao setor
publico (Kaplan e Norton, 1996; Boyle, 1989), pode ser assim sintetizado:
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1) estratégia e visdo devem ser claramente traduzidas em objetivos
€ metas e comunicadas aos diversos niveis gerenciais;

2) objetivos e metas devem ser expressos por medidas especificas,
estar relacionados com o planejamento de longo prazo, e as iniciativas
devem estar alinhadas com a alocacdo de recursos orcamentarios e
financeiros;

3) viso eobjetivosdevem estar gj ustadoscom o tipo de organizacdo
publica, em termos de critérios particul ares de eficiéncia e efetividade;

4) indicadores de desempenho devem ser monitorados e avaliados
periodicamente; e

5) informagdes gerenciais devem ser usadas de forma a alavancar
o0 sistema de feedback e aprendizagem.

Literatura e pesquisas sobre gerenciamento publico indicariam
alguns problemas em se alcancar, na esfera publica, esses requerimentos
de boas praticas gerenciais advindas de doutrinas de gerenciamento e
controladoria (Wilson, 1989; Hood, 1998; Moore, 1995; Bardach; 1998).
Com efeito, se a missdo e o0s objetivos sdo mandatos, de acordo com
Bardach, esses mandatos sdo quase sempre obsoletos na esfera publica.
Além disso, de acordo com aavaliacéo de M oore, tais mandatos sdo quase
sempre “vagos’. Se metas podem ser comparadas com produtos e resul-
tados (outputs/outcomes), de acordo com o quadro tedrico de Wilson,
eles sAo observaveis ab mesmo tempo em apenas um caso de agéncia
publica— agéncias de producdo. Se avisdo gerencidistavisacriar uma
responsabilidade subjetiva dos agentes publicos para o atendimento da
missdo do 6rgédo, sem contudo recompensar/punir esses agentes por bom/
mau desempenho, tal estratégia seriaefetivaapenas em contextos culturais
de administracdo hierarquicos ou igualitérios, mas ndo em contextos
individuaistas ou fatalistas (Hood, 1998).

Uma abordagem gerencial € menos rigida sobre a mensuracdo do
desempenho que aabordagem contratual . Defato, sistemasdeinformacdes
de desempenho sdo utilizados para dar direcdo e apoiar 0 processo
decisorio, ndo parapunir ou recompensar. Trata-se deferramentagerencia
mais de planejamento que de controle (no sentido estrito de comptrol —
Dunsire, 1978). Por outro lado, o model o contratual parece ser superior no
gue diz respeito a criar uma accountability clara entre formuladores de
politicas e controle externo (legislatura) e entre principais e agentes.

Especificidades do setor publico demonstram gue os modelos
gerenciais (planos) e contratuais encontram sérias limitagbes para ser
implantados de forma puranaesferagovernamental . Existem contingéncias
(Wilson, 1989), bem como sistemas de val ores, crencas e conhecimentos
(Dent, 1991) no setor publico queimpedem o desenvol vimento de sistemas
gerenciais e contratuais nas suas formas puras. Portanto, afirma-se que
outros constructos deveriam ser considerados de formaaobservar essas




especificidades, para que possa ser obtido sucesso naimplementacéo de
umaagao governamental orientadaao desempenho. Dessaforma, alcan-
cando maior accountability governamental, bem como criando um
ambiente auditédvel de desempenho.

Auditoria dedesempenho eteoria
cultural aplicada ao ger enciamento
publico e ao controle (Hood, 1998; 2000)

De acordo com Hood, ateoria cultural pode explicar o compor-
tamento do gerenciamento pablico. Existem quatro “maneirasdevida’:
fatalista, hierarquista, individualista e igualitéaria, todas derivadas das
dimensdes de grupo e grid gue podem ser relacionadas com formas de
controle e regulacdo na esfera publica (Hood, 1998:51). Por exemplo,
uma forma de controle — externo (oversight) é derivada de uma
concepcdo de* chefismo” relacionada com uma maneirahierarquistade
ver o mundo. Hood exemplifica essa doutrina com a cadeia militar de
comando e 0s censoresimperiais chineses. Outrastrésformasdecontrole
referem-se a controle aleatério calculado (“chancismo”), competicdo
(escolha) e mutualidade (“grupismo”). Todos esses tipos genéricos sao
estendidos em outras quatro formas que representam variantes do mesmo
viéscultural.

O Quadro 2 mostra as quatro dimensdes culturais resultantes da
definicéo de grupo e grid aplicados para a administracéo publica. Em
cadaumadas quatro dimensdes, buscou-seidentificar como se comportam
CiNnco aspectos que consideramos importantes em nosso estudo:

1) controle: indicaaprincipa formade controle, segundo essacultura
administrativa;

2) contrato: demonstracomo deve comportar aimplantacdo davisio
contratualista nesse contexto cultural;

3) gerenciamento: demonstracomo deve comportar aimplantacéo
davisdo gerencialista neste contexto cultural;

4) ethos: indicaos principais valores, crencgas e conhecimentos dos
componentes desta cultura administrativa; e

5) doutrina: indica, em umaunicapaavra, qual o modelo mental que
afeta o comportamento dosindividuos deste contexto cultural.
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Quadro 2: Teoria cultural e auditoria de desempenho

Grupo*
Alto Baixo
Hierarquismo Fatalisno
Controle: oversight Controle: plangiado aleatoriamente
Contrato: baixa efetividade Contrato: individual, ndo coletivo
o | Gerenciamento: ato Gerenciamento: baixo comprometimento
< | comprometimento com normas Ethos: baixa cooperacdo, descrencae
Ethos: burocrético apatia
Doutrina: “chefismo” Doutrina: “chancismo”
E3
x
S
© Igualitarismo Individualismo
Controle: por mutualidade Controle: competicio
o Contrat_o: coletivo, ndo |nd|y|dual Contrato: dta efetividade
5 | Gerenciamento: comprometimento | Gerenciamento: por resultados
@ | interno Ethos: orientado a0 mercado
Ethos: comunidade isolacionista Doutrina: “escolha’
Doutrina: “grupismo”

" Medida que o gerenciamento publico envolve coletividades coerentes, diferenciadas
institucionalmente de outras esferas da sociedade.

" Medida que o gerenciamento publico é conduzido de acordo com regras gerais bem
compreendidas e estabelecidas.

Fonte: adaptado de Hood (1998: 9, 53, 235).

Hierarquismo, fatalismo,
igualitarismo ou individualismo?

A teoria cultural aplicada ao gerenciamento publico oferece um
cenario bastante propicio para se desenvolver argumentos sobre auditoria
de desempenho na esfera governamental, notadamente no que se refere
aos principais tipos de reformas administrativas que apregoam que
“contratos’ de desempenho podem ser uma solucéo viavel pararesolver
problemas decorrentes da tensdo entre politicos e burocratas (em outros
termos, entre aformulac&o e aimplementacao de politicas publicas).

Problemas de mensuracéo e viabilidade de observacdo de desem-
penho, contudo, permanecem ndo resolvidos pelateoriacultura. O primeiro
problema refere-se a dificuldade de se estabelecer um valor pecuniério
para os produtos e resultados do servico publico. Defato, aadministracéo
publicavisaprecipuamentecriar valor publico, diferentementedaadminis-
tracdo privadaquevisacriar valor de mercado (dinheiro). Outro problema
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refere-se a mensuracdo e a observacdo de produtos e resultados da agdo
governamental. O model o que descreveremos a seguir demonstratal difi-
culdade. Finalmente, cabe destacar que adificuldade de mensuracéo esta
relacionada tanto com a viabilidade quanto com o custo de se coletar
essasinformacdes (Thompsom, 1991).

O controle por oversight —
culturas hierarquistas

Em culturas hierarquistas de administracdo, a auditoria de desem-
penho pode ser inefetiva se ela se basear em uma abordagem eminen-
temente contratual (veja argumento de Aucoin sobre reformas de
Westminster), pois o ethos burocratico de tais organizagdes pode levar a
efeitosreversos. O paradigma dessas organi zacdes € orientado por regras
especificas; nesse sentido, alcar os gerentes dessas culturas a uma condi-
¢do de “livres para gerenciar” torna-se tarefa muito dificil. Os gerentes
detais culturas amejam trabalhar em ambientes estritamente legalistas e
estdo, de fato, menos comprometidos com o atendimento de resultados
gue em desempenhar procedimentos ja prescritos. Portanto, a estratégia
detais organizagdes deve estar muito bem desenhada. A missdo, avisdo e
os objetivos devem estar bastante alinhados com as metas. A auditoriade
desempenho nessas organizacdes deveria focar em aspectos gerenciais
das organi zagBes, mais que estritamente em resultados. Além do mais, 0s
contratos geral mente especificam os produtos e resultados, mas ndo defi-
nem como atingi-los, pois étarefagerencid. Umaorganizacdo hierarquista
precisade normas (procedimentos) que demonstrem como desempenhar
uma tarefa e como atingir um objetivo. Se 0 desenho de como atingir
essas metas estaclaro, osresultados devem ser atingidos pelo alto viésde
grupo e grid. Nesse contexto, accountability de conformidade/legali-
dade e auditoriade boas prati cas de gestao parecem ser mais efetivas que
umaabordagem de auditoriade desempenho dotipo 3E’s.

O controle por mutualidade —
culturas igualitarias

Em culturas igualitérias, os contratos entre principais e agentes
devem ser acordados com a coletividade, ndo individualmente. A baixa
propensdo para competitividade (Dunleavy e Hood, 1994) em tal contexto
cultural faz queformasde controle diferentes de controleinterno por pessoas
do mesmo grupo sgjainefetivo. Além disso, tais organizacfes sdo resis-
tentesacontroles externos, amedida que elastendem aseisolar de outras
esferas da sociedade. O Village World dos mandarins do Governo
Executivo Britanico (Heclo e Wildavsky, 1974), bem como o Tesouro




Neozelandés (Schick, 1996) sdo exemplosdetais culturas organizacionais.
A auditoriade desempenho em tai s contextos pode ser inefetiva para af etar
comportamentos e padrdes. Esse contexto cultural exige do auditor de
desempenho um maior trabalho de “diplomacia’ com vistas aquebrar as
resisténcias do auditado ao trabalho de um outsider.

O controle randémico —
culturas fatalistas

Uma organizacd@o de cultura fatalista deve estabelecer contratos
individuai s de desempenho e checé-1os randomicamente, pois as pessoas
dessas organizagdes tendem a responder a normas externas, especial-
mente se houver recompensas ou san¢des por bom (mau) desempenho.
Entretanto, tais comunidades tém um baixo comprometimento ao
gerenciamento e a aspiracOes coletivas. Eles desgjam estar de acordo
com normas externas para evitar punicoes, entretanto, estdo menos
propensos ao comprometerem-se com aestratégiaorganizacional. A audi-
toria de desempenho neste contexto deve focar, por exemplo, a
confiabilidade dos sistemas de controles interno, a capacidade de
gerenciamento de desempenho da organizacdo, bem como manter a
possibilidade de se checar, randomicamente, contratos individuais de
desempenho.

O controle por competicdo —
culturas individualistas

Uma organizacdo de cultura individualista poderia ser caracteri-
zada como aguela de melhor cené&rio para uma relacdo contratual ser
efetivanostermos sustentados pelateoria do agente-principal. De acordo
com aperspectivaindividudista, aefetivaaccountability no servico publico
significafazer produtoresresponsavel s pel os consumidoresem umarelagdo
de mercado, da mesma forma que as empresas privadas afirmam ser
responsaveis por seus clientes (Hood, 1998:55). Contrato seria o “instru-
mento” que deveria estabelecer uma relagdo clara entre fornecedor-
consumidor em termo denominado por Allen Schick (1996) como acordos
de desempenho.

Teoriacontigencial de Wilson
(1989) e asformasde controlede
agénciaspublicas

De acordo com o modelo de Aucoin, produtos e resultados sao
estabel ecidos como sempre observaveis e mensuraveis na esfera gover-
namental. A teoriacontingencia de Wilson (1989) demonstra, entretanto,




gue a burocracia ndo é um fendbmeno monoalitico. Produtos e resultados
ndo sdo sempre observaveis na esfera publica (veja quadro abaixo). Na
verdade, apenas em um singular tipo de agéncia publica (de producéo),
produtos e resultados sdo ambos observaveis.®

Quadro 3: A matriz de Wilson

Resultados (outcomes) obser vaveis?

Sm Néo
PRODUCAO PROCEDIMENTAL
Empresas estatais Empregos Assessoramento em
Cobranca deimpostos politicas pablicas
S
& | Suportearenda Forgas Armadas (em paz)
G Provisdo de passaporte 1
B _ . _ 1
3 ~ - - Diplomacia Gerenciamento :
; Servigospostals /,’ de prisbes |
-8 ~| z A 4 4 !
) T '
2| | ProFissONAL | , + SUPORTE | vy
*g 1 ! 1
1
\g’ For¢as Armadas (em glﬂerra) Regul aciores: :
3 | g | Policiamento (aplicagéo L - - Servigoscomunitarios
8|2 | dale) _ Policiamento (manutencio
o Conservagéo ambiental N daordem)
Educacdo ) .
Servico Socia

Fonte: adaptado de Gregory (1995: 58-59).

O trabalho de Gregory (1995) tomou como base amatriz de Wilson
para enderecar criticas severas sobre 0 modelo contratual das reformas
administrativas daNova Zeléndia. Baseadafortemente em conformidade
com produtos, argumenta o autor, asreformasdaNovaZelandialevaram
a perda de foco dos objetivos das politicas publicas, pois a exagerada
preocupacdo com a accountability gerencial ocorreu em detrimento da
responsabilidade administrativa (agir no interesse publico), especia mente
em contextos de agéncias diferentes daquelas de producgdo (produtos e
resultados observaveis).

Como resposta a essadeficiéncia, prossegue em seu argumento, um
forte senso de missdo, comprometimento com normaseval ores profissionais,
confiancamutua, leal dade e respeito devem nortear as agbes das agéncias,
principalmente as profissionais e de suporte (Gregory, 1995:62). A respon-
sabilidade subjetiva definida por Gregory pode ser interpretada como um
ethos de interesse publico, um valor central dafilosofia da administracéo
publicaprogressista, 0 que demonstraque as reformas ndo devemsubegtimar

65



os vaores jaexistentes na cultura burocrética, sob penade levarem auma
situacdo menosfavorével acriacdo devalor publico que aanterior.

Evidéncias empiricas tém sugerido que uma orientacdo para o
desempenho exclusivamente baseada em um maodel o contratual néo é pro-
priamente adequada na esfera publica. Problemas como servicecreaming
(Corevellec,1997), conformidade excessivacom objetivos estreitos (Schick,
1996:24-26; Hood, 1998:218) e custos de implementacdo de sistemas de
gerenciamento de desempenho (Thompson, 1993:305), em detrimento de
resultados delongo prazo (impacto) de politicas publicas, parecem ndo ser
raros em contextos de reformas baseadas estritamente em contratos.

A presente andlise do modelo contratual dereformasadministrativas
com enfoque no desempenho das acdes governamentais pode estar
refletindo no modo como as EFS tém conduzido trabal hos de auditoriade
desempenho. De fato, pesquisas empiricas sobre ostipos de auditoria de
desempenho conduzidas pel as EFStém identificado que apenasaFilandia,
a Nova Zelandia e a Suécia conduzem trabalhos de auditoria de infor-
magoes de desempenho (Barzelay, 1997:395).

Auditoria de desempenho e tipos
de agéncias gover namentais

Agéncias de producéo

Nessa espécie de agéncias, todos os tipos de auditoria de desem-
penho sdo cabiveis e desgjaveis, pois € possivel observar os produtos e
resultados de suaatuacdo. Com efeito, o custo deimplementar um sistema
de gerenciamento de desempenho ndo deve ser tdo oneroso, devido a
facilidade de se obter informac@es de desempenho. Dessa forma, uma
abordagem contratual € bastante apropriada para o aumento da
accountability e do desempenho desse tipo de agéncia. Contudo, se o
viéscultural de umaagéncianao for individualista, problemas de confor-
midade com o contrato podem surgir. Em suma, agéncias de producdo
gue trabalham em um ambiente cultural individualista parece ser o mais
efetivo contexto paraumaabordagem contratual . Em outras circunstancias,
model os hibridos (entre contrato e gestdo) podem ser mais apropriados.

Agéncias procedimentais

Nesse tipo de agéncia, devido aimpossibilidade de se observar os
impactos de suaatuacdo, auditorias de desempenho baseadas em critérios
de efetividade ndo parecem ser adequadas. Uma abordagem contratual
em termos de produtos poderia ser efetiva, mas ndo baseada em impactos,
respeitando o contexto cultural.®
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Agéncias profissionais

Agéncias profissionais deveriam ser objeto de avaliacéo de
programas e de auditoriade ef etividade de desempenho, pois seusimpactos
podem ser observados. Umaabordagem contratual deveriavisar medidas
de impacto, mas ndo de mensuracéo de produtos. Um exemplo refere-se
guando os detetives de departamentos policiais so avaliados em termos
decrimesresolvidos (Wilson, 1989:166). Um contra-exempl o seriaquando
0 ndmero de processos abertos, mesmo sem solugdo, indica medidas de
desempenho; nesse cenario, 0s agentes poderiam abrir muitos casos
investigativos, mesmo sem suficientes provas, para aumentar “aparen-
temente” seu desempenho (Corevellec, 1997).

Agéncias de suporte

Em agéncias de suporte, os produtos e osimpactos séo muito dificeis
de serem observados. Em agéncias genuinamente de suporte, qualquer
uso de accountability contratual iracriar umambiente“inauditével”. Pois
esse ambiente carece de produtos e impactos mensuraveis e observaveis,
essenciais paraque o processo de auditoria aconteca (Power, 1996). Um
modelo gerencial parece ser, nesta situagao, o Unico modelo viavel para
melhoria do desempenho e assegurar um certo grau deaccountabilityde
desempenho. Neste contexto, a auditoria de desempenho deve enfocar 0s
aspectos gerenciais de tais agéncias.

Construcdo deumabasede
conhecimento em auditoria
dedesempenho

Segundo Power (1996 e 1997), falta uma base de conhecimento e
um ambiente negociado entre auditores e auditados sobre os critérios
recentes utilizados para auditorias de desempenho (ndo-financeira) no
ambito tanto do setor publico como privado.

O livro de Michael Power, The Audit society: Rituals of Verifi-
cation, destacaa“explosdo” dasformas dafuncdo auditoriacomo meca-
nismo de controle sobre as acBes governamentais e sociais. Nao se
pretende esgotar o argumento do livro, que, naverdade, perpassando sd a
guestdo da ascensdo das auditorias de desempenho sobre outras formas
de controle governamental, mas demonstra como outras entidades nédo
genuinamente de auditoria (como classe médica e académica) buscam
nos rituais de verificacdo de qualidade, eficiéncia, economicidade e
efetividade, mimetizar os trabalhos de auditores e, naprética, encontram
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as mesmas dificuldades de implementacdo de sistemas robustos de con-
trole, quando se usa critérios de resultado para se determinar os “acha-
dos’ deauditoria.

O argumento conduzido aqui € simples, haverdade mais breve do
gue simples, pois, trata-se do argumento central do livro de Power, que
pode ser assim sinteti zado:

» a atividade de auditoria necessita de uma base de conhecimento
sobre aqual osrituais de verificagdo possam ser desenvolvidos; e

* deve existir uma negociacdo entre entidades auditoras e agentes
auditados sobre o que deverdo constituir os processos de auditoria.

De acordo com essas premissas, conclui o autor que: falta uma
base de conhecimento e um ambi ente negociado entre auditores e auditados
sobre os critérios recentes utilizados para auditorias de resultado (néo-
financeira) no ambito tanto do setor publico como privado.

De acordo com o autor, os programas de alavancagem de
governancae control e, afetando aatividade de auditoria, vém se expandido
naesfera publicapor trés motivos:

1) NGP: caracterizada por mudancas observéveis de estilo de admi-
nistracBes publicas,

2) regulacdo caracterizadacomo iniciativas de control e de recursos
de entidades reguladas para garantir conformidade de suas acoes; e

3) aumento deiniciativasde gerenciamento daqualidade, bem como
o desenvolvimento de novos mercados e oportunidades profissionais de
servicos de certificagdo. No livro, Power trata da auditoria médica, audi-
toria académica e auditoriaambiental.

Segundo o autor, estes trés desenvol vimentos programati cos —
aascensdo de umanovagestéo publica, um salto no estilo de regulagéo
governamental e aascensdo de certificacdes de qualidade — constituem
a demanda principal por um particular estilo de controle nos mais
variados campos.

Todo esse processo de transformagao, denominado de reinvencéo
de governanca, conduz também a alteracdes nos processos de auditoria.
Dessa forma, a tecnologia da atividade de auditoria deve ser constante-
mente adaptada para“ fazer os objetosde auditoriaauditévels’. Taistrans-
formacBes devem ocorrer de duas formas:

« adaptando o ambiente de auditoriacom vistasaatingir os objetivos
por meio de criacdo de medidas de desempenho auditéveis; e

» congtruindo acredibilidade instituciona do préprio conhecimento
operacional dos 6rgdos auditores (base de conhecimento).

Em suma, as auditorias funcionam porque as organi zacOes auditadas
literalmente se fizeram auditavel's; a atividade de auditoria demanda um
ambiente auditavel, em forma de sistemas, medidas de desempenho, que
constréi um certo estilo de verificacdo possivel.




Consideracdesfinais

As EFS tém-se destacado, em vérios paises, como 6rgéos funda-
mentais para a consolidacdo de Estados democraticos e para 0 aumento
datransparéncia, accountability e melhoriadagestdo plblica. Ta destaque
parece decorrer da imagem de independéncia, competéncia técnica e
profissionalismo que essas institui¢cbes buscam adquirir ao incorporar
critérios, métodos e técni cas de auditoria de desempenho.

No presente ensaio, auditoria de desempenho foi analisada como
uma disciplina pertencente ao campo de estudos de politicas de
gerenciamento publico. Tais politicas sdo consideradas como os principais
focos de estudos da Nova Administracéo Publica (Barzelay, 2001). Ta
definicéo permite umaabordagem daauditoria de desempenho como um
campo de pesquisa e argumentacdo académica, bem como de discussdo
entre profissionais do governo sobre politicas de intervencBes gerenciais
em governos executivos. Assim definido, aargumentacdo sobre auditoria
de desempenho fornecida neste ensaio teve como foco 0s processos
politicos e organi zacionai s que as mudancas naformul agdo e conducgdo de
politicas publicas ocorrem. Além disso, buscou-se salientar que umaanalise
do aspecto gerencia daauditoriade desempenho também é recomendével.

ConformeargumentaNe son (1996), devido ao fato de o gerenciamento
publico, como o campo de estudo das poaliticas publicas, ser uma &reade
métodos e objetosdifusos, torna-se bastanteimprovéve criar-semecanismos
de acumulacéo sistemética de conhecimento e de criagdo de uma teoria
gera. Mas de forma alguma se deve abandonar a idéia de “conhecer e
transformar o mundo” ao mesmo tempo. Talvez esse sgjao maior desafio
dosauditores de desempenho dagestéo governamental, poisa ém do conhe-
cimento de seus objetos de estudo, os auditores devem propor mudancgas
significativasem préti cas de gestéo do érgao, projeto, programaou atividade
governamenta auditados, com vistas ap aumento daaccountability demo-
cratica, bem como damelhoriado servico publico.

Os conhecimentos de contelidos metodol 6gicos das ciéncias sociais,
de economiae de andlise de gerenciamento do setor publico, por exemplo,
adquiridos pelo auditor de desempenho, sdo certamente mais abrangentes
gue aqueles do auditor tradicional (de conformidade/legalidade). O objetivo
centrd de setentar construir um arcabougo metodol 6gico paraadisciplina
auditoria de desempenho € o de criar uma argumentagdo rigorosa e uma
analise de perspectiva comparativa sobre o papd das EFS em uma nova
administracdo publicaque visa, aém daadequacdo e daconformidade dos
atos de gestdo, resultados melhores.

Argumentou-se neste ensaio que a auditoria de desempenho
pertence ap campo de estudos do gerenciamento publico. Algunstrabahos
recentes nessa area (Hood et al ., 1999; Pollitt et al ., 1999; Barzelay, 1997)
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demonstram que essa atividade é uma “indlstria’ crescente na esfera
governamental. A discussdo forneci daneste ensai 0 demonstrou que situar
a auditoria de desempenho nesta dimensdo ndo € apenas uma tarefa
possivel, mas também recomendavel.

Notas

1 O conceito de gerenciamento publico é equiparado, no presente contexto, com o concei-
to de politica publica ta como definido por William Dunn como parcialmente uma
disciplinadescritiva que “ busca o conhecimento sobre causas e conseqiiéncias de poli-
ticas publicas’, bem como uma disciplina normativa, cujo propésito adicional é “a
criagdo e critica de afirmagles, conhecimentos e juizos de valor sobre politicas publi-
cas’. Ao equiparar essas duas abordagens, a pal avragerenciamento deve ser posicionada
entreas palavras politicae plblica O termo politicade gerenciamento publico corresponde
ao convencional, mas ambiguo, termo reforma administrativa. As politicas de
gerenciamento publico sdo meios administrativos de que dispdem gerentes plblicos
para guiar, motivar e controlar o servico publico de forma globa (Barzelay, 2001).

2 Os instrumentos de paliticas de gerenciamento plblico so normas ingtitucionais e
rotinas organizacionais em areas de planejamento de despesas pblicas e gerenciamento
financeiro, politicas concernentes a servidores plblicos e relagBes trabal histas, compras
no setor publico, organizagdo e métodos, auditoria e avaliagdo (Barzelay, 2001:23).

3 EFS é o termo pelo qual os 6rgdos publicos responsaveis pelo controle externo de
burocracias do setor publico sdo reconhecidosinternacionalmente. O Tribuna de Con-
tas da Unido (TCU), Brasil; o National Audit Office (NAO), britanico; a Cour des
Comptes, Francesa; e o General Accounting Office (GAQ), norte-americano, sGo exem-
plos dessa espécie de instituig&o.

4 A presente doutrina parece refletir uma aproximaggo razoavel das préticas observadas
nas EFS pesqui sadas no presente estudo. De fato, nem todas EFS conduzem préticasde
auditoriade performance sistematicamente, mas a maioria delas e de forma crescente.
Contrariamente, todas as EFS pesquisadas conduzem alguma modalidade de auditoria
deconformidade.

5 Performance auditing é o nome reconhecido internacionalmente como amodalidade de
auditoria que visa avaliar os aspectos de economicidade, eficiéncia e efetividade de
programas, politicas, organizagOes e atividades publicas. Evidéncias empiricas demons-
tram que aauditoriade desempenhoinclui outrasmodalidades derevisdo démdaeficiéncia,
efetividade e economicidade (3 E's), tais como: atendimento de metas, boas préticas de
gestao, boa governanga, capaci dade de gerenciamento de desempenho, analise derisco,
qualidade de servico, entre outros. Para fins de discussdo deste ensaio, performance
auditing sera denominada auditoria de desempenho.

6 Accountability — obrigag&o de responder por umaresponsabilidade outorgada. Pressu-
pbe aexisténciade, pelo menos, duas partes: uma que del ega aresponsabilidade e outra
gue aaceita, com 0 compromisso de prestar contas daformacomo usou essaresponsa
bilidade (Escritério do Auditor-Geral do Canada, 1995).

7 Essa constatagdo também é vélida no que diz respeito aos modelos de controle da
legdlidade e conformidade de um governo (Power, 1997; Chelinsk, 1985).
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8 A lel decriagdo do novo modelo do NAO érelativamente recente, de 1983. A partir dessa
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data, aquele 6rgdo comegou aimplementar as auditorias de Value for Money (VFM), que
podem ser classificadas como auditorias de desempenho. O novo regulamento do NAO
preconiza expressamente que os trabal hos conduzidos pelo érgéo ndo podem abordar
guestes de mérito de politicas publicas. Em entrevista com servidores daquel aentidade
que desenvolvem trabahos de VFM (VFM studies) afirmou-se que essa restricao é
muitas vezes dificil de ser compreendida, pois ao se conduzir estudos dessa espécie,
selecionar tpicos que tratam de mérito da politica e implementagdo da politica, muitas
vezes é tarefa subjetiva— “Itisa grey area” — afirmou o auditor do NAO.
Essadicotomiafoi inicialmente tratada por Max Weber que, apesar de ndo abordar essa
guestdo nesses termos, descreveu o processo de formacé@o da burocracia e o
distanciamento do processo burocrético do processo politico. Woodrow Wilson (1887),
em trabalho entitulado Public Administration, criou as bases daformagdo daadministra-
¢80 publica norte-americana, que deveria ser composta por um corpo técnico distinto
paraimplementar as politicas publicas definidas pelo Congresso. Portanto, aos politi-
cos caberiaaformulagdo das politicas publicaseaburocracia, seminterferénciadiretado
primeiro, a sua implementacdo. Ressdte-se que reformas administrativas recentes vi-
sam muitas vezes devolver aos paliticos o controle da burocracia que de certa forma
“capturou” os agentes publicos formuladores de politicas publicas (agentes politicos).
Os agentes publicos ndo-eleitos avangaram sua esferainicia de atribuicdes e, por uma
série de fatores passaram, na prética, aformular e implementar as politicas plblicas.
Exemplos de EFS que conduzem essetipo de trabalho sdo a Alemanha, Estados Unidos
eSuécia.

Em estudo detitulo “ Paradigmas de Control€”, o Tribuna de Contas da Uni&o denominou
de instrumentos de controle as espécies de procedimentos para obtengéo de informa-
¢Oes relevantes para o controle externo. A atividade de auditoria figura como um dos
instrumentos|listados. Outros se referem adentincia, prestagdo de contas, solicitagdo de
informagdes etc.

Essa definic@o de auditoria de desempenho contrasta com a defini¢do de auditoria de
regularidade por que essa Ultima enfatiza procedimentos de atestagdo como a principal
atividade do auditor, enquanto auditoria de desempenho engloba estudos mais
aprofundados sobre o funcionamento do setor plblico como um todo. Auditoria de
regularidade estaria relacionada com accountability financeira, auditoria de controles
internos, auditoria de probidade e propriedade de decisdes administrativas e modali-
dades semel hantes.

Pollitt et al. (1999) definem como critérios de auditoria de desempenho os de eficiéncia,
economia e efetividade. Os métodos englobam desde questionarios até modelagem
de dados.

Andlise de politicas publicas é uma ferramenta conhecida de plangjamento no dominio
publico (Friedman, 1987:151). O modelo econémico de andlise de politica publica for-
necido por Friedman colocaessadisciplinacomo fornecedoradeinformagfese consultoria
para formuladores de politicas publicas (Ibid: 139).

Vaores do tipo sigma, theta e lambda sdo conjuntos de valores administrativos em
gerenciamento publico que justificam um argumento administrativo. O primeiro enfoca
aficiéncia (custos) e a efetividade (outputs/outcomes) com o principal valor do geren-
ciamento publico. O segundo — tipo theta— enfoca que o gerenciamento plblico deve
ser organizado de formaaprivilegiar e controlar aspectos de honestidade eajustica; eo
Gltimo, valores do tipo lambda, ressaltam a flexibilidade e a robustez administrativa
como principais valores que devem nortear o gerenciamento publico (Hood e Jackson,
1991: 12 e Hood; 1991:11).
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16 Hood et al. (1999: 6) afirmam que muito daretéricada NGP ressata arelativaimportan-
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ciadaauditoria de desempenho, contrastando essa com auditoria de conformidade. Ta
retorica enfatiza uma “ mudanca de uma prescricao tética para uma prescricao estratégi-
ca, de comando direto paraindireto, de instrucfes detal histas para mais liberdade com
certoslimites, notadamente osrel acionadosaresultados’. A NGP, deacordo com Barzelay,
€ um campo de discussdo politica e profissional — conduzida internacionalmente —
sobre politica de gerenciamento publico, lideranca executiva, design de organizagtes
programéticas e operactes governamentais.

Uma versdo norte-americana do termo NGP é denominada Reinventado o Governo
(1992), encontrada no livro de mesmo nome de Osborne and Gaebler (1992). Olivrode
Barzdlay Breaking Through Bureaucracy (1992) atribui o termo paradigma pds-buro-
crético para contrasté-lo com o paradigma anterior, o burocrético.

Hood cunhou o termo New Public Management (NGP), em seu artigo seminal APublic
Management for All Seasons? (1991), paradesignar asreformas administrativaslevadas
a efeito no ambito da administracdo plblica de diversos paises, especialmente aqueles
do sistema de Westminster (Canadd, Inglaterra, Nova Zelandia, Austrdia). O termo
Progressive Public Administration (APP) foi introduzido pelo artigo de Hood (1994),
Key for Locks in Public Administration, bem como pelo seu livro Explaining Policy
Reversal (capitulo 7) para designar e contrastar 0 “clima progressista’ de idéias no
ambito da administragdo publica que imperava antes da ascenso das idéias contidas na
NGP no comeco dos anos 80 e 90.

Discussdo aprofundada sobre o “pacote”’ doutrinario contido em filosofias administra-
tivas é encontrada em Hood e Jackson (1991), capitulo 8 e Hood (1994), capitulo 7.
Hood and Jackson 1991 enxergam o campo de conhecimento do gerenciamento publi-
co como umaciénciadial éticanaqual propostas de adogdo de certos tipos de doutri-
nas, entre as diversas possibilidades de argumentos administrativos, sdo aceitos se 0
argumento que suporta essa proposta possui um poder retérico forte o bastante para
convencer a audiéncia relevante. Dessa forma, a ascensdo e o dominio no clima de
opinido sobre determinada filosofia administrativa € mais bem explicada se o poder
retérico e de persuasdo de determinado argumento administrativo é analisado. Em
resumo, o fator de aceitagéo.

Deacordo com esse autor, aformago daagenda de discussdo de um governo determina
gue matérias ou problemas serdo abordados pel os formul adores de deci sbes; a especifi-
caco das aternativas viaveis determina quais solugBes eles devem considerar quando
uma decisdo deve ser levada a efeito.

A NGPfoi deflagrada durante agestdo da primeira-ministra briténicaMargareth Thatcher
em 1979.

Aucoin (1990) destaca o livro de Peter and Walterman, In Search of Excellence (1982),
como o melhor exemplo e claramente a mais influente literatura sobre a introducdo de
préticas e idéias gerenciais na esfera do setor publico. Do ponto de vista de paliticas
publicas, ele identifica o trabalho de Niskanen, Representative Government and
Bureaucracy (1971), como o que mel hor representa o espirito do conjunto deidéiasda
Escolade Escolhas Pablicas.

Aucoin (1990) identifica paradoxos entre a Escola de Escolha Piblicae a Gerenciaista.
Tais paradoxos, contudo, parecem ser menos importantes a medida que os fendmenos
da NGP sdo andisados empiricamente.

O que parece estar implicito nessa discussdo é assumir que aadministragdo publicaesta
incrustada na cultura social de que ela deriva. Portanto, a cultura politica e a cultura
administrativa devem ser objeto de estudo caso se desgje entender o fenbmeno adminis-
trativo no setor publico. Para uma discussdo sobre a relagdo entre cultura politica,
cultura administrativa e administracdo plblica, veja Peters (1995), capitulo dois.
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26 Um arcabougo tedrico sobre osfatoresintra-estatais e externos que podem influenciar a

estratégia das EFS com vistas a adotar determinados tipos de auditoria de desempenho
pode ser encontrado em Gomes (2001). Esse texto buscadiscutir adimensdo politicada
auditoria de desempenho, tomando como caso duas EFS: o General Accounting Office
(GAO), EFSamericanaeoNAQO; EFShritanica, identificando fatores explanatérios para
aadog&o de critérios de efetividade e avaliagdo de programas pel 0o GAO, e asdificuldades
nacondugao de critérios que utilizam efetividade e questionamento de mérito ou conted-
do de politicas publicas pela EFS britanica.

27 Os estudos de VFM conduzidos pelo NAO ndo incluem avaliacdo de programas ou
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julgamentos sobre contetido de paliticas publicas.

Uma andlise sobre tentativas de uso dateoria do agente-principal paraexplicar compor-
tamentos no “mundo real” pode ser encontrada em Arrow (1985). O autor conclui que
0 poder explanatdrio dessa teoriaparaexplicar comportamentos de agentes econdmicos
é relativamente fraco. Conforme veremos adiante nesse estudo, existem diversos
problemas em se utili zar essateoriaparaexplicar o comportamento de agentes pablicos.
As criticas a esse modelo de contrato podem ser encontradas em Barzelay (2001),
capitulo 4.

No texto do professor Allen Schick, detitulo New Zealand in Time of Changes: the spirit
of the reforms (1996), algumas criticas sdo oferecidas aos model os de reforma imple-
mentados por aquele pais. Entre elas, a contratuaizagdo exacerbada sem um enfoque
gerencial pode levar adiversosdesvios naconducéo e elaboragio das politicas plblicas.
Entre elas a definigo de objetivos pouco ousados e metas de fécil atendimento, com
vistas a alcangar as recompensas por seu atendimento — politicos (votos) e servidores
publicos (prestigio e recompensas pecuniérias).

Evidéncias empiricas em paises da OCDE indicam algumas dificul dades em se determinar
claramente os produtos e resultados no setor publico. Em publicaggo de 1994, aquele
organismo internacional declarou que: “respostas a essas novas visoes de gerenciamento
publico requerem que os paises avancem namelhoria do desempenho, de formaque os
beneficios a cangados sejam demonstrados, namedida do possivel. Ao mesmo tempo,
contudo, as compl exidades e limitagdes inerentes a propria mensuracdo do desempenho
naesferagovernamental devem ser reconhecidas, paraque asinformagdes de desempenho
sgjam usadas de forma apropriada e positivamente (OECD Performance Management
in Government, e 3, p. 92, 1994).

Vale notar que o contexto cultural pode ser afetado por contingéncias externas.
Um exemplo refere-se a0 aumento, ainda que pequeno, do ndmero de indicactes para
ocupagao do topo do servigo publico britanico por outsiders (notadamente gerentes da
iniciativa privada).
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Resumo
Resumen
Abstract

Auditoriadedesempenho gover namental e o papd deEntidadesFiscalizador as
Superiores(FES)
Marcelo Barros Gomes

O presente trabalho é uma tentativa de fornecer uma argumentagdo (Dunn, 1994;
Hood e Jackson, 1991; Walton, 1992; Mgjone, 1989; Barzelay, 2000) sobre recentes
politicas de gerenciamento publico de auditoria e avaliagdo conduzidas por Entidades de
Fiscalizagdo Superior (EFS). Tais politicas vém refletindo a doutrina de que organizages
publicas de controle externo daburocraciaestatal devem balancear eintegrar duas espécies
de accountability democrética: accountability de conformidade e accountability de
desempenho (Light, 1993:14; Barzelay, 1997:384; Pollitt et al., 1999: 15; Hood et al.,
1999: 6). Nesse contexto, o trabal ho busca fornecer um quadro argumentativo, confiavel e
claro, sobre os processos de auditoria de desempenho na esferagovernamental . Argumen-
ta-se que uma abordagem ao estudo de auditoria de desempenho, na condicdo de recente
fendmeno verificavel em varias administragOes publicas nacionais, deve contemplar trés
dimensdes— adimensdo palitica, aorganizaciona eagerencial — quedéo formaelimitam
os trabalhos de auditoria das EFS. As dimensdes politica e organizacional devem ser
analisadas recorrendo-se a ferramentas metodol gicas de ciéncia politica e administracéo
publica comparada. A dimensdo gerencia da auditoria de desempenho deve ser abordada
por meio de argumentos baseados em literatura sobre gerenciamento publico, doutrinas de
administraco e geréncia; e conhecimento de model os empiricos sobre o funcionamento de
processos e operagdes governamentais. Concluir-se-aque o processo de escolhadas moda
lidades de auditoria de desempenho por uma EFS é um fenémeno politico verificavel em
diversos paises. Portanto, o estudo da dimensao politica daauditoria de desempenho deve
ser de perspectivacomparativa. Além disso, o trabal ho sustenta que ambas as abordagens
de reformas administrativas|levadas a ef eito em diversas administragtes publicas nacionais,
contratua e gerencial, para uma accountability orientada por resultado no setor piblico
podem ser inconsi stentes se 0s conhecimentos empiricos dos processos e dasinstituigdes
governamentais ndo forem levados em considerac@o. Finalmente, o traba ho buscaapresentar
uma discussdo critica de como aliteratura, a pesquisa e as discussdes técnicas acerca do
tema auditoria de desempenho podem ser aperfeigoadas.

Auditoriadedesempefiogober namental y e papel delasentidadesfiscalizador as
superiores

Marcelo Barros Gomes

El presente trabajo es un intento de ofrecer una argumentacién (Duun, 1994; Hood y
Jackson, 1991; Walton, 1992; Majone, 1989; Barzelay, 2000) sobre recientes politicas de
gerenciamiento plblico de auditoriay evaluacion conducidas por Entidades de Fiscaizacion
Superior. Taes politicas vienen reflgjando la doctrina de que organizaciones publicas de
control externo de la burocracia estatal deben balancear e integrar dos especies de
accountability democrética: accountability de conformidad y accountability de desempefio
(Light, 1993:14; Barzelay, 1997:384; Pollitt et al., 1999:15; Hood et al., 1999:6). En ese
contexto, € trabajo pretende brindar un cuadro de argumentacion confiable y claro sobre
los procesos de auditoria de desempefio en laesferagubernamental. Seargumentaqueal ser
abordado € estudio de auditoria de desempefio, en la condicion de reciente fenémeno
verificable en varias administraciones publicas nacionales, deben tenerse en cuenta tres
dimensiones — la dimensién palitica, la organizativa y la gerencid — que dan formay
limitan los trabajos de auditoria de las EFS. Las dimensiones politicay organizativa deben
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ser andizadas recorriéndose aherramientas metodol 6gicas de cienciapaliticay administracion
pUblicacomparada. Ladimensién gerencial delaauditoriade desempefio debe ser abordada
por medio de argumentos basados en literatura sobre gerenciamiento publico, doctrinasde
administracién y gerencia; y conocimiento de model os empiricos sobre e funcionamiento
de procesosy operaciones gubernamentales. Se concluiraque e proceso de seleccién delas
modalidades de auditoria de desempefio por una EFS es un fendmeno poalitico verificableen
diversospaises. Por lo tanto, € estudio deladimensién paliticade laauditoriade desempefio
debe ser de perspectivacomparativa. Ademésde eso, d trabaj o sostiene queambos abordajes
de reformas administrativas|levadas a cabo en diversas administraciones publicas nacionales,
contractual y gerencial, paraunaaccountability orientada por resultado en €l sector publico
pueden ser inconsistentes si los conocimientos empiricos de los procesos y de las
instituciones gubernamentales no fueran tomados en cuenta. Finalmente, €l trabajo preten-
de presentar una discusion critica de como la literatura, lainvestigacion y las discusiones
técnicas sobre el tema auditoria de desempefio pueden ser perfeccionadas.

Governmental performanceauditingand theroleof central audit ingtitutions
Marcelo Barros Gomes

This paper is an attempt to provide an argumentation (Dunn, 1994; Hood and Jackson,
1991; Wadton, 1992; Majone, 1989; Barzelay, 2000) about recent public management
policies of audit and evaluation conducted by Supreme Audit Ingtitutions. Such policies
seem to be reflecting the doctrine that a public organisation of externa control of the
bureaucracy should balance and integrate the pursuit of two types of accountability,
namely, compliance accountability and performance accountability (Light, 1993:14;
Barzelay, 1997:384; Pallitt et al., 1999:15; Hood et al., 1999:6). An outcome of this paper
isto provide a clear and reliable argumentative framework about performance audit. It is
argued that performance audit can be characterised as a strand of public management
policy. Public management policy is a strand of the New Public Management (NPM).
Therefore, analytica frameworks within NPM might be serviceable tools to approach
performance audit, as shall be demonstrated. In this sense, the paper tries to build an
anaytica framework about how to study performance audit phenomenon. It isargued that
an approach to the study of performance audit as a recent phenomenon in many national
public administrations should hold three streams, namely, political, organisational, and
managerial. The political and organisationa streams should be analysed with the use of
methodological tools within politica science and comparative public administration. The
latter stream should be approached by policy arguments backed by public management
literature, general management doctrines and empirical knowledge about a government
processes and operations. It identifies that a choice of Supreme Audit Institutions to
conduct performance audit is a political phenomenon. The kernel issue of this paper isto
provide an explanatory argument addressing the question of how proper and consistent
arguments in favour of the adoption of a performance-orientated control in the public
sector are. It is argued that both contractual and manageria approaches to performance-
orientated accountability may suffer as a result, if empirica knowledge of governmental
processes and ingtitutions are not taken into consideration. Lastly, this paper presents a
critica discussion on how literature, research, and professiond discussion about performance
audit might be improved.
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Ageénciasregulatoriasno
Brasil: os casosdos setoresde
telecomunicacoes, eletricidade
e petréleo/gas natural’

Marcelo Gameiro de Moura

I ntroducéo

Desde o inicio daadministracdo do presidente Fernando Henrique
Cardoso em 1995, o Brasil tem passado por mudancas radicais nos seus
principios sociais, econémicoseinstitucionais, comparéveisagquelasvistas
em cinqUenta anos antes, durante o periodo de Getulio Vargas. Um dos
maisimportantes aspectos dessa reforma sdo as emendas constitucionais
gue tornaram possivel ndo apenas avendada segundamais ricaempresa
estatal, a Empresa de Telecomunicagdes Brasileiras (Telebras), mas
também confirmaram o compromisso do governo com os postulados de
livremercado eliberalizacéo (Carneiro e Rocha, 1999: 41). Concomitante
aprivatizacdo, outro processo estava em andamento na administracéo: a
criacdo de agéncias especiais e independentes com o objetivo de regular
as atividades das empresas de utilidade publica recém-privatizadas. 1 sso
representou ndo somente uma novidade na praxis administrativa brasi-
leira, que até entdo tinha se concentrado nos ministérios em Brasilia, mas
também uma oportunidade de criar de uma sb vez trés instituicdes para
lidar com regulacdo. Essas novas ingtituicdes, em teoria, autbnomas e
independentes dos caprichos da politica, foram tidas como necessarias
para formular, implementar e controlar as politicas gerais para cada um
dossetores privatizados.

Este artigo € um estudo comparativo tanto da criacéo das agéncias
regul atérias paraas tel ecomuni cagoes, el etricidade e petréleo/gas natural :
Agéncia Naciona de Telecomunicactes (Anatel), Agéncia Naciona de
Energia Elétrica (Anedl) e Agéncia Naciona do Petréleo (ANP), como
de seu desempenho desde 1998. Mais importante, serd mostrado neste
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artigo que a Anatel e a ANP tém desempenhado seus papéis de acordo
com as expectativas (de promover competi¢do e adefesa dos consumidores)
e gque a Anedl tem fahado nessa tarefa por conta da auséncia de um
fator-chave presente nas outras duas.

O artigo esté estruturado da seguinte forma. A segunda secéo lida
com aspectos metodol 6gi cos da pesguisa: ajustificacdo dos casos selecio-
nados e a apresentacdo das variaveis-chave com as quais as agéncias
serdo comparadas. A terceira secao trataa questdo daregulacdo em gerdl,
apresentando uma breve andlise histérica do assunto, as rationales e
problemas da regulacéo, a reformaregulatéria e os tipos de reguladores.
A quartae Ultimaparte do artigo lidacom asituacéo regulatériano Brasil:
asituacdo pré-1997, o estabel ecimento de agéncias regul atorias no pais, e
as situactes enfrentadas pelas trés agéncias desde 1999.

Metodologia
Selecdo dos casos

Uma vez que existem mais de trés agéncias regulétorias em
operacao no pais, além das responsaveis pelas telecomunicacgoes,
eletricidade e petroleo/gas natural, € imperativo justificar essa especifica
selecdo de casos.

Além da Anatel, ANP e Anedl, existem na esfera federal agéncias
responsaveis por alimentos e remeédios. Agéncia Naciona de Vigilancia
Sanitaria (ANV S); por servicos privados de salide: AgénciaNacional de
Satide Complementar (ANS); agua: Agéncia Nacional de Aguas (ANA);
transportes rodoviarios e aquaviarios: Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviérios
(Antaq); existem também 14 agéncias estaduais e umaagénciamunicipal .?

Havérias razdes paraas agéncias supracitadas terem sido excluidas
daandlise. A pesquisatem como objeto o estudo de agénciasregulatérias
encarregadas do controle de setores tradicionais de utilidade publica, em
gue ha(ou havia) predominanciade empresas monopolistas, barreiras de
entrada para potenciais competidores e custosirrecuperavei s (sunk costs).
Ademais, 0 mercado sujeito aregulacéo era, até a privatizacdo, dominado
por empresas estatais com pouca ou nenhuma accountability, tanto ao
governo como aos consumidores.

Oscasosda ANV S e ANS mostram-se claramente al ém do escopo
da pesguisa. Uma vez que o mercado que regulam ndo é propenso a
monopolios, a entrada de novas empresas € livre e até encorgjada pelo
fato de ndo haver custosirrecuperaveis envolvidos. A ANA, aANTT ea
Antaq foram excluidas, pois so recentemente foram criadas. A legislacdo




pertinente foi aprovada apenas em julho de 2000 e junho de 2001, e os
seus decretosforam publicados em dezembro de 2000 e fevereiro de 2002,
respectivamente. 1sso significa que as agéncias ainda encontram-se na
etapa de formacdo, contratando pessoal etc. Diferentemente das outras
agénciasfederais, e asaindando tiveram oportunidade de agir efetivamente
Nos seus campos de responsabilidade.

Finalmente, ha as agéncias estaduais e municipais. Sua exclusao
deu-se por conta de uma caracteristicado arranjo federativo brasileiro.
Ao contrario dos Estados Unidos, por exemplo, as unidades daFederacdo
no Brasil tém poderes limitados. A maior parte das competéncias
legislativas € prerrogativa (privativa) da Unido, e os Estados detém
apenas poucas del as, consoante o principio do direito constitucional bra-
sileiro de“ competénciaresidual”, i.e., apenas aquilo que ndo é conside-
rado de competéncia da Unido é prerrogativa estadual .®> A situacéo se
agrava em nivel municipal, em que ainda menos prerrogativas sdo
previstas na Constituicdo. De fato, a Constituicéo federal brasileira
garante ao governo federal competéncia privativa para legislar sobre
energia, telecomunicacdes e radiodifusdo.* Além disso, as agéncias
estaduais tém como funcéo fiscalizar e regular todos os setores— se a
legislacdo federal permitir — ndo apenas os servicos de utilidade publica,
mas também qual quer outro cuja permissio ou concessao parafunciona
mento dependa do Estado (unidade da Federacdo), como transporte.
Esse aspecto caracteriza essas agéncias como multissetoriais. As
agéncias regulatérias estaduais foram criadas como 6rgéos auxiliares
gue podem, mediante convénios formais com as agéncias federais,
trabalhar como agentes del egados do governo federal nos Estados (Peci,
n/d: 9). Elas funcionam mais como monitoras e fiscais do que como
reguladoras, angariando e fornecendo informactes as agénciasfederais.®

Em pesquisas qualitativas, em gue apenas um pequeno nimero de
casos pode ser observado, a selecdo de caso “tem que ser feita de forma
intencional, consistente com os objetivos e estratégias dapesquisa’ (King,
KeohaneeVerba, 1994: 139). Ainda, “ aprépriapesquisa, entdo, envolvea
procura de valores para a variavel dependente” (idem, ibidem). O que
tentou ser evitado na selecdo de casos na presente pesquisafoi aescolha
de casos de acordo com o que se quer verificar como resultado final, o
gue King et al. chamam “a confirmagcdo da hipotese favorita’, em que os
casos sdo escolhidos com o intuito de sustentar as conclusfes desejadas
(idem; 128).

A principal proposta deste trabalho é mostrar que os arcabougos
regulatorios para os setores de telecomuni cagdes e petréleo/gas natural
foram criados em um ambiente de influéncias partidérias diminuidas. 1 sso
tornou possivel a criagdo de agéncias robustas capazes de estabel ecer
regras pré-competi cao nos seus respectivos dominios.
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Para demonstrar isso, usa-se 0 “arranjo de sistema mais seme-
Ihante” . Essearranjo é Util para pesquisas setoriais e também em pesquisas
com poucas observacdes (Landman, 2000: 28). Neste trabal ho, cadaagén-
cia regulatdria é uma observacdo. Essa estratégia torna possivel para o
pesquisador reconhecer caracteristicas dos casos em estudo, identificando
as caracteristicas semelhantes e, felizmente, isolando a caracteristica
desviante, que éofator explicativo chave parao diferenteresultado. Cons-
truindo um arranjo de sistema mais semelhante para descrever as trés
agéncias regulatorias e os resultados esperados (ou reais), tem-se algo
similar ao exposto no Quadro 1 (ver Anexo).

O Quadro 1 apresenta trés caracteristicas importantes:

1) é fasificavel porque é verificavel. Ele pode ser contradito se
uma nova agéncia ou as outras duas agéncias apresentarem o mesmo
resultado (variavel dependente) que devesse ser exclusiva ao caso
desviante. Seisso acontecer, 0 esquemaé rejeitado ou desconfirmado —
ou mesmo mantido, mas adi cionando-se umaexcegdo e ao mesmo tempo
diminuindo arobustez dateoria (Landman, 2000). Se por outro lado, casos/
observacdes similares ou comparavei s seguirem o mesmo padrdo, ateoria
é fortalecida;

2) 0 esguema passou por uma cuidadosa selecdo da variavel
dependente, deformaqueeladefato varie e sgjadependente. Pode parecer
6bvio, mas em muitos estudos verifica-se que as varidveis ndo variam; e

3) 0 esquema € robusto uma vez que a variavel dependente
(o sucesso da agéncia medido pel o avanco de regulacdo pro-competitiva
alcancado no respectivo setor) é mensuravel. Mesmo considerando o fator
competi¢cdo como de dificil mensuragdo, suas conseqiiéncias ndo o sao.

Variaveis dependentes e explicativas

Asvariaveis explicativas usadas no trabalho sdo: o statusjuridico
das agéncias, 0 €lo entre a criacdo das agéncias e 0 programa de
privatizacdo, a situacéo pré e pos-privatizacdo nos setores estudados,
como os consel hos de diretores das agéncias sdo organizados e o status
de seus membros, a fonte de financiamento das agéncias, a determi-
nacdo das tarifas e 0 papel do ministro da area durante a criagdo das
agéncias. Essa Ultima variavel é considerada como o fator explicativo
chave. A varidvel dependente € o sucesso da agéncia em promover
efetivamente regulacdo pré-competitiva no setor. Tais variaveis serdo
analisadas em maior profundidade mais adiante no item “As agéncias
regulatérias.”
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Regulacéo
Per spectiva histérica

A regulacéo pode ser identificadade maneiraamplacomo “ o controle
continuo efocado exercido por umaagéncia publicasobre atividades consi-
deradasimportantesaumacomunidade’ (Selznick, 1985). Outros sugerem
gue regulacdo deve também ser consideradatanto um conjunto especifico
de regras como, por exemplo, em sallde e seguranca; como influéncia
edtatal deliberada, como taxacéo e subsidios; ou final mente como quai squer
formas de controle ou influéncia social (Baldwin e Cave, 1999; Baldwin,
Scott eHood, 1998; Meier, 1985; Sappington e Stiglitz, 1987). No primeiro
caso, aregulacdo se mostranasuaformamaissimplificadae serelaciona
com aimposi¢do de uma série de regras juntamente com 0s mecanisSmos
para fazé-las valer. Tais regras fundam-se em aspectos econémicos ou
sociais, tais como a protecéo dos consumidores em termos de qualidade
de alimentos, por exemplo, ou cidaddos em geral, no que diz respeito a
externalidades negativas da producdo industrial, por exempl o, apol ui ¢éo.
A regulacdo entendida como influéncia deliberada do Estado esta
geralmente ligada & provisdo de servicos e bens pelo proprio Estado
(empresas estatais sd0 um bom exemplo) ou a criagéo pelo Estado de
condicBes favorévels aos agentes privados, possibilitando dessa forma a
provisdo de servicos e bens.

Regulacéo, particularmente nos Estados Unidos, refere-se classica
mente aos esforgos do governo no sentido de controlar pregos, producdo
ou qualidade do produto, em bens e servicos of erecidos por companhias
privadas que de outraformalevariam em conta apenasinsati sfatoriamente
0“interessepublico” (Breyer, 1990; Francis, 1993: 2). NaEuropaOcidental,
regulacdo engloba ndo somente a no¢do acima, mas também a provisio
de bens e servicos pelo proprio Estado. A regulacdo também pode ser
vista como um processo gue ordena (pelo menos idealmente) setor ou
setores das esferas econdmicaou socia quetém propensio adesordem e
gue, por isso, merecem atencdo (Clarke, 2000). Por desordem, leiam-se
resultados sub-6timos que aconteceriam sem regulacdo ou hovamente a
inobservancia de interesses publicos. Clarke também define regulacéo
como “ordenagdo envolvendo o estabel ecimento de umaformade autori-
dade para alcangar o gerenciamento prético de interesses conflitantes”
(idem, 2000: 5).

Outros estudiosos restringem o conceito de regulacdo a matérias
econdmicas, em que a politica regulatéria funciona influenciando o setor
privado dentro de um sistema de dois subsistemas ndo mutuamente
excludentes: incentivos parafomentar deci sdes econdmicas (regulacdo verde)
e desincentivos para evitar decisdes econdmicas (regulacdo vermelha),




principal mente nas &reas de falhas de mercado como monopdlios naturais
ou externalidades (Vickerse Yarrow, 1989; Baldwin e Cave, 1999).

Pode parecer até entdo que regulacdo € um conceito antigo, pelo
menos t&o antigo quanto o préprio Estado (Baldwin e Cave, 1999; Baldwin
et al., 1998; Mgone, 1996a; Bernstein, 1955) e que ela pode significar
quaisgquer formasdeintervencdo, publicaou privada, tanto naesferapublica
como na particular. 1sso requer esclarecimentos.

Defato, se entende de regulacdo como um conjunto deregras esta-
bel ecidas por um Estado ou quai squer outrasformas de autoridade, legitima
ouilegitima, publicaou privada, paraorganizar asociedade, entéo regulacéo
remonta aos primordios da propria sociedade. As sociedades primitivas
estabel eceram normas para serem seguidas por todos os membros do
grupo (ou pelo menospor suamaioria), bem como sancdes aseremaplicadas
no caso de transgressdo. A velhamaxima latina ubi societasibi ius clara-
mente sintetizaessefato: onde hd sociedade, hadireito. Contudo, atendéncia
para categorizar regulacdo como legidacdo, gover nance, e controle socidl,
e 0 amplo uso que esses termos podem adquirir, levou Majone a afirmar
gue o estudo daregulacéo coexiste com o direito, economia, ciénciapolitica
esociologia. Dessaforma, “impedindo o desenvolvimento de umateoria
distinta sobre a questdo como um tipo depolicy-making” (Majone, 19964).

A melhor definicdo de regulacdo no contexto do presente trabal ho
sera a mesma adotada por Baldwin, que segue: “a promulgacéo de um
conjunto de regras, acompanhada de mecanismos, tipicamente uma
agéncia publica, para monitorar e promover o cumprimento dessas
regras’ (Baldwinetal., 1998: 3), também conhecidacomo “estilo norte-
americano deregulacdo” (Majone, 1996a). Esse conceito, contudo, serd
refinado paraincluir, exclusivamente, 0 conjunto de regras para contro-
lar aprovisdo de servigos e bens caracterizados como de utilidade publi-
ca. Dessa forma, ele incorporard o controle sobre a taxa de retorno
norte-americana (em poucas palavras, avaliacéo de custos e lucros das
firmas), mas estararestrito ao setor de utilidades publicas semelhante a
visdo da Europa Ocidental.

Rationales para a regulacao

Antes de tudo, é importante se perguntar por que se regula. Por
gue ndo deixar os agentes privados, produtores e consumidores decidirem
sobre amelhor forma de lidar com suas transacdes? A respostaimediata
aisso é que haimperfei¢cdes no mercado, que podem levar a resultados
econdmicos sub-6timos, em que 0s processos econdmi cos Ndo podem ser
total e eficientemente utilizados. As cléssi cas premissas macroecondmicas
de um mercado perfeito implicam que hdinformacdo abundante e publica
disponivel aos consumidores no que diz respeito aprecos e qualidade dos




produtos avenda, e que hAum grande niimero de vendedores e compradores
(Viscusi, Vernon eHarrington, 2000). Além disso, parahaver um ambiente
competitivo perfeito, atrocade bensndo deve ser onerosa, 0 consumo por
um individuo ndo pode afetar o consumo de outros (externalidades), e 0s
bens ndo devem ser de uso comum (Meier, 1985).

N&o surpreende que 0 mundo real contradiz essas premissas. A
informac&o ndo é um produto gratuito, tanto em termos de acesso como
em oportunidade de entender suastecnicalidades. Asempresas adquirem
um papel proeminente no mercado e se tornam o Unico supridor de um
produto ou servigo especifico. Subprodutos negativos podem ser inerentes
ao processo produtivo, cuja contabilidade pode ndo ter sido considerada
nos custos. Essas imperfei¢des de mercado sdo detal hadas abaixo.

Monopdélios

Monopdlios sdo o0 exemplo tipico de imperfeicdo do mercado
(Baldwin e Cave, 1999; Breyer, 1990; Francis, 1993; Prosser, 1989; Helm
e Jenkinson, 1997; Manzetti, 2000; Mayer, 2001). As situacdes de mono-
pdélio podem ocorrer principa mente em trés circunstancias: quando ha
apenas um vendedor (provedor) no mercado, quando o produto avendaé
0 Unico de seu género, tornando-o insubstituivel, ou quando hagrandese
significativas barreiras, restringindo aentrada de competidores parapro-
Ver 0 Sservico ou 0 bem em questéo. Nesse ltimo caso, 0 monopdlio pode
ser considerado natural. As empresas de utilidade publica sGo um bom
exemplo de monopdlio natural. Tome o caso do servico de agua e esgota
mento sanitario como exemplo. Dados 0s enormes custos para construir a
infra-estrutura para coletar, limpar, armazenar, distribuir e comercializar
agua, é economicamente viavel construir apenas uma rede de servicos.
Isso naturalmente leva a economias de escala e escopo, tornando mais
barato apenas para uma firma oferecer o servico.

Como pano de fundo das inadequaces de mercado, ha o que se
batizou de teoria fundamental de economia do bem-estar (fundamental
theory of welfare economics). O teorema propde que mercados competi-
tivoslevam aumadistribuicdo eficiente de recursos quando um individuo
pode ser beneficiado sem ao mesmo tempo prejudicar outrem. Essasituacéo
€ chamada 6timo de Pareto (Viscusi et al., 2000).

A auséncia de competicdo em um setor de monopdlio induz o
agente privado adiminuir aofertae aumentar precos acimado custo de
producdo. Nesse caso, hd uma injusta distribuicdo de recursos (rent)
dos consumidores aos produtores e também ha perda de producdo quando
0 preco aos consumidores é mais alto do que o custo mais umataxade
retorno razoavel (Santos, 1990). Logo, o objetivo da regulacdo nesses
casos é criar condi¢des que imitem um mercado competitivo, tanto




temporariamente (para permitir a entrada de competidores) como
permanentemente (no caso de monopdlios naturais). Apesar de aregu-
lacdo e competi¢do poderem ser vistas como substitutas (e nesse caso 0
aforismo “ competicdo quando possivel, regulacdo quando necessé&rio” é
valido — Kay e Vickers, 1990: 224), em muitas ocasifes a regulacdo
€introduzidando como substituto de um mercado competitivo, mas como
suagarantia. Esse é 0 caso de umagrande empresano mercado, forcando
artificialmente os precos parabaixo por algum tempo, tornando inviavel
a sobrevivéncia de firmas menores e mais fracas. apds essas Ultimas
fecharem as portas ou se fundirem com aquela, afirmalider controlara
todo o mercado e a situagdo caira no exemplo acima de reducdo de
producdo com intuito de aumento de precos.

Assimetria de informacéo

As assimetrias de informagao também representam um exemplo
deimperfeicdo de mercado que exige correcdo. A questdo vai muito além
de saber se arazoabilidade de pregos de acordo com o custo de producéo
€umajustataxaderetorno. Por contade casos de medicamentosineficazes
aenvenenamentos e morte causados por alimentos estragados, as primeiras
regulacdes dos Estados Unidos tinham como preocupacdo padrdes de
seguranca e regquerimentos de etiquetagem para remédios e alimentos.
O governo obrigou as empresas a testarem seus produtos e publicizar tal
informac&o aos consumidores, umavez que elesndo possuiam individual -
mente a capacidade de avaliar a qualidade dos produtos. Essa legidacéo
regulatdriarepresentou o primeiro passo de protecéo ao consumidor.’

Em muitas ocasides, 0s consumidores simplesmente ndo tinham
conhecimento do custo real de determinado produto ou servico, de modo
gue ndo podiam realizar umaavaliacdo sobre se 0 preco pedido erajusto.
Isso podia acontecer pelo fato de as empresas ndo fornecerem suas
planilhas de custo devido a estratégia comercial. Por outro lado, mesmo
assumindo que o preco fosse justo, o risco de ndo seavaliar corretamente
aqualidade do produto ou servico permaneceria.

Atualmente, a situagdo € um pouco mais complicada. A crescente
complexidade e sofisticacdo dos produtos e dos processos produtivos ndo
raramente estdo além da capacidade dos consumidores de avaliarem
totalmente as consequiéncias de suas escolhas. Ademais, ainda que se
presumisse que ainformagdo pudesse ser entendida, subsistiriao problema
do custo paraproduzi-la, tanto em termos de adquiri-lacomo de alocagéo
de tempo para analisa-la em detrimento de outras atividades produtivas.
Por outro lado, os incentivos para fornecer informacdo por parte das
empresas podem ser baixos por medo de seus competidores a usarem
sem a devida compensacao.
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A regulacdo, nas palavras de Baldwin e Cave, ao tornar ainformagéo
mais acessivel e precisa, pode proteger 0os consumidores contra
informagcdes inadequadas e suas consequiéncias, a0 mesmo tempo que
pode encorajar o surgimento de um ambiente de mercado competitivo e
saudavel (Baldwin e Cave, 1999).

Exter nalidades

Muito freglentemente, uma atividade legitima de um individuo ou
empresa pode incorrer custos a terceiros grupos sem a devida compensa-
¢d0. Como os primeiros ndo absorvem o custo integral desse efeito negativo,
elesterdo o incentivo de continuar nessaatividade, sendo deincrementé-la.

A poluicdo é ailustragdo mais comum de tal efeito negativo.
Namedidaque o custo de of erecer um determinado produto ndo internaliza
0 custo dadegradacdo ambiental (rios, cidades e ares poluidos), maisinteres-
sante sera manter a producdo e, inversamente, a producdo mediante
processos menos poluidores serd mais cara e menos atraente. Esse e o
classico problema dos bens difusos (tragedy of the commons), descrito
com detalhes por Hardin (Hardin, 1968; ver também Ostrom, 1994).2 Na
suaopinido, recursosdisponiveli satodos, taiscomo aatmosferaeasbacias
fluvials, tentam seus usuérios abusarem no uso como seilimitadosfossem,
em um ambiente de recursos finitos. Ainda com relacéo a bens difusos,
Ostrom e Walker indicam que, sem alguma forma de coordenacdo
Ou organizagdo que permita aos individuos concordar em padrdes de
consumo, apropriacdo, monitoramento e penalidades, 0s recursos seréo
superutilizados (Ostrom e Walker, 1997). Logo, regulacdes em formade
politicas pro-ambientais, impostas por agéncias governamentais (ou ndo
necessariamente governamentais mas com seu aval), forcam a absorcéo
dos custos dos mecanismos anti pol ui¢do na cadeia produtiva, ou impdem
multasao poluidor, conforme o principio“ poluidor”.

Se no mercado houver grande nimero de firmas competindo por
clientes, o cumprimento dessas regras as forcariam a ser eficientes ou a
descobrir nichosmercadol 6gicos, por exemplo, apelando aos consumidores
ambientalmente conscientes. Contudo, se as externalidades estiverem
conjugadas a uma situacdo de monopdlio, em que os consumidores ndo
tém opcdes, entdo a empresa passara 0s custos das multas ou do equi-
pamento antipol ui¢do ao prego final cobrado ao consumidor. Emta situacéo
extrema, os reguladoresteriam que lidar com o monopolio, aexternaidade
e com a determinacéo do preco.

Comportamento anticompetitivo

Esse tipo de comportamento acontece quando empresas agem de
formanéo condizente aum ambiente saudavel de competicdo. Asempresas

87



gue tém uma fatiaimportante no mercado cortam seus precos abaixo do
nivel de custo paraforcarem seus competidores a sairem da praca. Uma
Vvez que esses concorrentes vao a faléncia ou se fundem com a firma
dominante, os pregcos sobem bem acima dos custos em detrimento dos
consumidores, primeiramente pararecuperar as perdas pel 0s pregos bai xos
anteriores e posteriormente para extrair rendas. Esse tipo de comporta-
mento é chamado de predatdrio, dumping ou de competicdo excessiva
nas palavras de Breyer (Breyer, 1990). Baldwin e Cave ressaltam que
uma precondicdo paraaempresatomar parte em tal atividade predatoria
€ a capacidade financeira para financiar as perdas durante a “ promocao
de precos’ (Baldwin e Cave, op. cit.).

O que a regulacdo procura evitar € a tentativa de monopolizar ou
Mesmo conspirar com vistasao monopdlio (Viscus et al., 2000). O problema
para os reguladores em situagbes como essa € diferenciar a posicao
dominante de uma firma como conseqguiéncia de processos de producéo
melhores e mai s €fi ci entes daquel a que é decorrente de préti cas predatorias.

Um exemplo cléssico de comportamento predatério levando a
monopolizacdo foi 0 da Sandard Oil Company nos Estados Unidos.
Osproprietériosdaempresa, afamiliaRockefeler, construiram seuimpério
mediante acomprade maisde 120rivais, tanto por meio defaénciasforcadas
como mediante control e dos ol eodutos e dasferrovias (doisoutrosexemplos
de monopdlio natural), prejudicando a capacidade das rivais de serem
competitivas. De fato, em meados de 1890, a companhia holding detinha
mais de 90% da capacidade de refino e venda de petréleo e derivados
(Viscus et al., 2000). Esse foi um exemplo extremado, que instou uma
prontarespostaregul atdriapor parte do governo norte-americano.

Problemas com regulacéo

Apesar dos méritos que aregulacdo pode ter ao assegurar a salde
€ a seguranca das pessoas, ou ao proteger os consumidores de precos
predatorios e comportamentos monopolisticos, a questdo esta longe de
apresentar consenso. A critica se concentraem quatro principais pontos:
ineficiéncia, captura, declinio na capacidade competitiva das empresas e
desincentivo ainovacao; juntamente com o perigo de excesso deregulacdo
elegalismo (Francis, 1993; Meier, 1985; Ayrese Braithwaite, 1992; Bardach
e Kagan, 1982; Eisner, 2000; Navarro, 1985; Vickers e Yarrow, 1989).

Ineficiéncia
A ineficiéncia se traduz na percepcao de que aregulacdo seramais

nociva do que benéfica a condicdo geral da economia (Eisner, 2000).
O Estado é considerado como inerentemente incapaz de atingir objetivos




regulatérios de maneira eficiente. Uma miriade de diferentes regras é
estabelecida, demandando pessoal qualificado paraverificar eavaliar o
cumprimento das normas de regulacéo, e também paraimpor multas e
outras penalidades em caso de ndo observancia. Quanto a esse Ultimo
aspecto, existe também o custo potencial delitigiosjudiciais, levando ao
desperdicio de recursos escassos tanto para 0 governo como para a
indastria regul ada.

Antes de pdr um produto avenda no mercado, aempresatem que
satisfazer inlmeras exigéncias em termos de padres de ingredientes, adicdo
de conservantes e datas de validade. Essas exigéncias sdo cumpridas ndo
s6 pela firma, mas também tém que ser checadas pelo 6rgéo regulador.
Esse procedimento de duplachecagem élento e caro, e quando multiplicado
pelaquantidade de diferentes produtos di sponivei s nos supermercados nos
daumaidéiade qudo ineficiente e custoso todo o processo pode setornar.

Criticos argumentariam que a auto-regulacdo seria uma solucao
mai s apropriadae eficiente parao problema. Por meio da auto-regulacéo,
as empresas estabeleceriam seus padrées de producéo e elas proprias
fariam achecagem. Um bom exempl o de auto-regul agéo acontece quando
o produto a venda recebe um selo de qualidade ou garantia pela asso-
ciacdo dasindustrias alimenticias. Levar esse sel 0 no rétulo mostrariaao
consumidor que o produto teriapassado por um processo de controle de
gualidade. Uma abordagem diversa na auto-regulacdo seria autorizar a
outraorganizacdo, um laborat6rio deidonei dade reconhecida, atarefade
avaliar aqualidade do produto. Em ambos 0s casos, as empresas estariam
oferecendo um produto de altaqualidade semincorrer no fardo de normas
regulatorias, e 0 Estado estarialivre desse processo custoso de avaliacdo
e dupla checagem.

Captura

Alguns analistas em regulacéo afirmam que, se por um lado, as
demandas paraacriacéo de um arcabouco regulatério podem surgir como
resposta as falhas de mercado, por outro, a regulacdo pode ser usada de
maneira a proteger os interesses das industrias do setor, em vez de
promover um ambiente saudavel de competicao ou aprotecdo dos consu-
midores. Essetipo de comportamento é conhecido como capturadaagén-
cia (agency capture) ou protecéo do produtor.

O relacionamento “intimo” que naturalmente se estabel ece entre
reguladores e regulados, mesmo quando propicio aproblemas, pode levar
acapturados primeiros. Umavez que os reguladores terdo que se basear
deumaformaou de outranainformagéo fornecida pel osregulados, alguma
forma de cooperacdo deve ser desenvolvida. |sso pode dar as empresas
reguladas, nas palavras de Baldwin e Cave, “um grau de manipulacéo
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sobre os procedimentos regulatérios, 0 que, com o tempo, produz captura’
(Baldwin e Cave, op. cit.: 36).

Osreguladorestambém sfo suscetiveisacapturaporque eles podem
ter perspectivas de emprego no setor que regularam apads deixarem seus
postos, ndo apenas trabalhando para a empresa regulada, mas também
em escritorios de advocacia e consultorias dedicadas a defesa da indis-
tria regulada. Nesse caso, eles tenderiam no extremo a adotar politicas
regulatériasfavoréveisaindistriaregulada, ou no minimo aserem lenientes
no cumprimento de comandos regulatérios. Esse tipo de regulador é
chamado de“ carreirista’ (Wilson, 1989), que esté esperando por sua*“ pro-
pinaretroativa’ — delayed bribery (Quirk, 1981). Umapossivel solucéo
para evitar esse problema seria a ado¢do de quarentenas aos servidores
ao terminarem seus mandatos de reguladores, com a proibicéo de traba-
Iharem no setor que regularam por um determinado periodo de tempo.

Declinio de competitividade

Os criticos da regulagdo também argumentam que todas essas
normas regul atérias conduzem aum declinio nacompetitividadeindustrial
por conta de seu custo para a industria, e em consequiéncia, para 0s
consumidores (Meier, 1985). Isso é mais comum quando os reguladores
proibem que aempresa sob regulacdo lucre com 0 uso de processos mais
eficientes de producdo, ou de materiais mais baratos e tecnol ogicamente
avancados, que diminuiriam os custos gerai s e aumentariam o faturamento
dafirma.

Uma das razBes por trés das normas regulatérias € que, se as
empresas se aproveitarem sem control e dos benefici os advindos de técnicas
inovadoras, elas podem adquirir uma vantagem que alongo prazo pode
levar apoderes de monopdlio, com todas as conseqiiéncias negativas que
isso representa. Por outro lado, contudo, ao levarem isso em conta de
antemdo, aindustria sob regulacéo tem menos ou nenhum incentivo para
inovar, novamente em detrimento dos consumidores. Esse € um dilema
importante para a regulagao: proteger os consumidores contra a ameaca
de monopadlio, ou dar aindustrialivre poder parainovar etornar-se mais
eficiente, ndo necessariamente distribuindo a sociedade os beneficios que
disso advenham.

Certamente, ha estratégias intermediarias que tendem aminimizar
0s custos desse dilema. Dentre as possiveis soluces pode-se mencionar
0 uso de mecanismos de controle de precos (0 mais conhecido é o chamado
indice Retail Price Index — RPI-X) ou 0 estabel ecimento de um periodo
de tempo durante o qual a empresa pode auferir os lucros de sua ino-
vacdo, de maneira semelhante a uma licenca de patente. No primeiro
caso, 0 indice é usado magjoritariamente para empresas em situacéo de
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monopdlio natural, tendo sido criado em um primeiro momento durante as
discussbes acerca do arranjo regulatério que deveria preceder a
privatizacéo do setor de telecomunicacdes no Reino Unido, e posterior-

mente estendido a outros servigos de utilidade publica nesse pais (Baldwin

eCave, 1999: 226). Nesse caso, 0 prego de um produto ou cestade produtos
€ estabel ecido de antemao paraum determinado periodo, geralmente cinco

anos, sendo os regj ustes baseados em um valor X descontado do indice de
inflagdo ao consumidor (RPI). Dessa forma, se a formula de regjuste
ficou estabelecida em RPI-5 e a taxa de inflacdo for de 5%, ter-se-a
5-5=0, isto é, nenhum aumento sera permitido e maioresrentabilidades para
afirmaseréo conseguidas por meio de diminui¢do de custos e eficiéncia.

Excesso de regulacéo

Outra critica feita contra-regulacdo € o perigo de seu excesso.
A conjecturapor trésdisso € que naevol ucdo das normas regul atdrias podem
ser adicionadas uma miriade de regras detalhadas, complexas e por vezes
desnecessdrias, acarretando confusdo. | sso tem efeitos negativostanto para
os reguladores como para os regulados, pois estes tém gque cumprir com
uma selvade normas e aquel es tém que monitorar 0 seu cumprimento.

Esse excesso de regras pode ser causado, entre outras razdes, pela
propria natureza da burocracia dentro da administracdo ou da agéncia
regulatoria, de querer incrementar suaimportanciae seu carater “insubs-
tituivel”, o que ndo é novo para ateoriadas organizages. A pergunta“o
gue a burocracia quer?’, Wintrobe responde gque os burocratas querem
maiores dotacBes orcamentarias, influéncia na elaboracdo de politicas
publicas, poder, ou simples utilidade (Wintrobe, 1997: 431), eisso é o que
efetivamente acontece quando as hormas regulatdrias sdo abundantes e
complicadas o bastante para que apenas os burocratas (ou outros especia-
listas) tenham o conhecimento da hermenéuticadaregulacdo. O conceito
deque aburocraciaconstréi um império de poder (empire building) dentro
de umaabordagem de maximizacdo de utilidade foi formaizado por William
Niskanen (Niskanen, 1968).

Outra explicacdo para entender o excesso de regulacdo estd na
tentacdo de desenhar regras superabrangentes capazes de abarcar o maior
nuimero de casos possivei s parasuaaplicacao. 1sso ndo apenas multiplicou
as regras, mas também o nimero de 6rgdos regul atorios, ndo raramente
com justaposi¢ao de competéncia.

A reformaregulatoria

Em meados da década de 70, aqueceu-se o debate de como a
regulacéo estava af etando negdcios e aeconomiado hemisfério ocidental,
principalmente nos Estados Unidos (ver em relacdo aos Estados Unidos,
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Bardach e Kagan, 1982; e a Franca e ao Reino Unido, Magjone, 1996b:
47-48). As normas regulatérias comegaram a ser vistas como um fardo
ndo razoave ainiciativaprivada, excedendo, em muito, os beneficios que
asociedade e os consumidoresem geral receberiam. A dificuldade estava
em como reconciliar anecessidade de eficiénciae competitividade com o
desgjo de preservar osganhos sociais que acorregdo dasfahas de mercado
teriatrazido (Moran, 1989: 50).

O movimento para reformar o esquema regulatério ou para
“desregular” tem sido usado desde entéo como mote paradiversas modi-
ficacOes tanto nas instituicdes da regulacdo como nas proprias regras.
Como Moran e Prosser observam, em alguns casos essas mudancas
representaram asaidado Estado de atividades produtivas via privatizacéo
€ em outros contextos isso requereu a criacdo de novas instituices
regulatérias e a elaboragdo de novas normas regulatérias (Moran e
Prosser, 1994:9). Poucos foram os paises que tomaram apenas uma
dessas alternativas, sendo a politicamais adotada nareformaregulatéria
umamistura das duas.

No contexto norte-americano, areformaregulatdria, no seuinicio,
compreendeu a“desregulacdo” de setores que eram estruturalmente com-
petitivos, como o de aviagdo civil (Breyer, 1990), mas que naera Reagan
passou a incluir a entdo chamada “regulacdo socid”, i.e., protecdo ao
meio ambiente, salide publicae questdes de defesado consumidor (Harris
eMilkis, 1989:6). Defensores dadesregul agdo julgavam que excessivase
pouco razoavei s normas regul atorias eram responsavei s por grande parte
do declinio econémico do final dos anos 70 (idem, 1989: 22). Entre as
maodificacbes engendradas no inicio dos anos 80 estavam atransferéncia
da poalitica regulatéria do Congresso para 0 Executivo, uma diferente
abordagem quanto as nomeagdes dos presi dentes das agénciasregul atérias
e uma politica orcamentéria restritiva (com diminuicdo de responsabili-
dades e corte de pessoal).

No contexto da Europa Ocidental, o processo de desregulacéo foi
decorrente da impaciéncia com 0 mau desempenho das empresas esta-
tais, inicialmente no Reino Unido e posteriormente no resto do continente,
e esse processo € geralmente associado a privatizacdo e liberalizacéo
(Weyman-Jones, 1994).

A América Latina, em geral, e o Brasil, especificamente, ficaram
para tras neste debate. Hiperinflacdo, moratérias, crescente perda da
capacidade do Estado de cumprir seu papel, em vez de acelerarem as
tentativas de mudanca, apenas atrasaram areforma. Defato, com excecéo
do Chile, os paises da América L atina apenas comegariam adesregul agéo
e a privatizacdo nos anos 90. A primeira leva de paises a adotar a
desregulagéo aconteceu ho inicio dadécada com mudancas na Argentina
eno México (1990) e Venezuela(1991). A segundaaconteceu em meados
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da década e alguns gjustes foram feitos no Peru (1994), Bolivia (1995) e
Panama (1997). Por fim, o Brasil (1997-1998) foi o Ultimo dos grandes
paises a embarcar em uma reforma regulatéria (Wellenius, 2000).
A reformaregulatériatraduziu-se em privatizag8o e, no caso das estatais
provedoras de servigos caracterizados como monopdlios naturais, tais como
telecomunicacdes e eletricidade, combinou-se privatizagdo com novas
instituicdes regulatdrias. Um novo regime regulatério tinhaque ser posto
em préticadeformaafacilitar atransferénciade propriedade das empresas,
uma vez que se ganhava apoio politico e assegurava-se a confianca de
outros setores ha economia, principalmente dos potenciais compradores
das empresas, e dos consumidores, que poderiam temer a criacdo de
monopdlios privados (Francis, 1993: 33).

Pel o exposto acima, fica claro que tanto na Europa Ocidental como
nos Estados Unidos, as mudancas regul atérias ou a desregul agéo signifi-
caram uma transformacao nas estruturas regulatorias tradicionais, ndo
um fim a regulacdo. A desregulacdo ndo representou necessariamente
umareformaquantitativano nimero de normas (apesar de umaraciona-
lizac8o defato ter ocorrido), mas sim umamudanca qualitativaem como
a regulacdo deveria ser feita e em gue setores isso deveria acontecer
(Harris e Milkis, 1989: 48). Mgjone chamou prética de uma combi-
nacao de desregulacéo com re-regulacdo, e Hancher e Moran, aredefinicéo
do espaco regulatdrio (Mgone, 1990: 3; Hancher e Moran, 1989: 277).

Instituicbes regulatérias no Brasil:
reformaparacredibilidade?

A situacdo pré-1997

Antes de 1997, ndo havia agéncias regul atorias nos moldes como
elasexistem hoje. O Ministério das Comunicagdese o Ministério dasMinas
e Energia eram os responsaveis em Brasilia ndo apenas pela formulagéo
de politicas de telecomunicacdes e energia (eletricidade e petrdleo gas
natural), mas também pel 0 monitoramento do progresso dessas politicas,
executadas pelas estatais Telebras, Centrais Elétricas Brasileiras
(Eletrobrés) e Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras), diretamente ou viasuas
subsidiarias. Essas companhias, apesar de formalmente subordinadas a
Seus respectivos ministérios (e em Ultima insténcia a Presidéncia da
Republica), eram pouco accountable ao governo. O que importava a
este Ultimo era que as estatai s controlassem os precos sob suajurisdicao.
Dessaforma, gjudando a controlar (mesmo que artificialmente) as taxas
de inflagdo, ndo raro em detrimento da capacidade financeira dessas
empresas. Elas tinham umaburocraciaforte, tanto naadministragdo como
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fora dela, e suas pastas gerenciavam fundos da ordem de dezenas de
bilhdes de ddlares. Osusuarios, tantos osindustriaiscomo osresidenciais,
ndo dispunham de féruns para reclamacdes para 0s maus servicos (tele-
fones que néo funcionavam, chamadas de longa disténcia de alto custo,
filas para obtencédo de umalinha que duravam anos, impossibilidade de
recebimento de indenizacdo em caso de falha no servigo de el etricidade,
entre outros). A Unica saida de protesto contra as trés companhias era o
sistemajudicial, caro elento.

Mas isso retrata apenas o lado do consumidor. Financeiramente,
com excecdo da Petrobras, as companhias estavam chegando ao limite
do seu sistema de financiamento, que era tdo intensivo em capital, para
fazer em face das demandas de novos consumidores e de atualizacéo da
rede paratecnol ogias mais eficientes e modernas. Os sistemas de el etrici-
dade e telecomunicagBes estavam chegando ao limiar da exaustao.

A necessidade de reforma do Estado ganhou destague durante
acampanhapresidencia de 1994 (apés astentativas frustradas ou incom-
pletasiniciadas por Collor em 1990), e de fato, apos tomar posse no ano
seguinte, o novo presidente delineou a estrutura dessa reforma. O plano
nado apenas englobavaumamudancanaadministracdo federa , mastambém
vislumbrava uma nova forma de o Estado e outros agentes proverem
servicos publicos. 1sso gjustou o0 passo de outraondade privatizaces.®

A perspectivade privatizac8o de importantes empresas responsaveis
pelaofertade servicosde utilidade publica, contudo, demandavaumanova
abordagem aregulacéo. O temor erade que privatizar monopdlios pablicos
sem montar umaestruturade monitoramento e controle dos servicosapenas
significariaa mudanca de um monopdlio publico para um privado, com
todos os problemas que isso incorreria como visto nos itens acima. Até
mesmo deputados e senadores que ndo aprovavam os planos de
privatizac&o perceberam que algumaforma de controle deveria existir, e
apresentaram com esseintuito seus proprios projetos delei paraacriagéo
de érgdosregulatérios.

Umaquestdo levantada naépocafoi: por que ndo deixar o processo
regulatdrio sob a responsabilidade do ministério da érea? Por que ndo
deixar com o Ministério das Comunicagfes e com o0 Ministério dasMinas
e Energia essa tarefa? Por que criar outro grupo burocratico dentro da
administracdo federal, com todos o0s custos que isso acarretaria?

Ha trés respostas possiveis para tal:

1) apropriareformaadministrativa;

2) uma estratégia de blame shifting; e

3) credibilidade.

Como mencionado acima, a propria burocracia estava sob escru-
tinio pelo novo governo, e acreditava-se que acriagcéo de novas estruturas
para a regulacdo da forma tradicional (um departamento inserido na




estrutura de um ministério) iria contra o ethos da reforma. Novas, mais
ageis e modernasinstituicdes eram necessarias, e as agénciasregulatorias
satisfaziam aesserequisito (Brasil, 1995; Bresser Pereira, 1998ae 1998hb).
O Quadro 3 (ver Anexo) descreve brevemente os objetivos dareformado
Estado no pais (as setas indicam o sentido das mudancas propostas).

A reformaadministrativa, parte de umaamplareformado Estado,
tem por pressuposto a existénciade quatro setores distintos no Estado: o
nucleo, atividades privadas do Estado, os servicos ndo-exclusivos e
finalmente o setor de producéo de bens e servicos (dem, ibidem).
O nucleo é um setor relativamente pequeno, composto pelos Poderes
Executivo (presidénciae vice-presidéncia), Legidativo e Judiciério, junta-
mente com o Ministério Publico e o Tribuna de Contas da Uni&o.
As atividades privadas do Estado seriam desempenhadas por 6rgaos
descentralizados do Estado e incluiriam os servicos de seguridade social,
forcas policiais, reguladores e controladores das atividades realizadas
pelo setor privado. Os servicos ndo-exclusivos incluiriam atividades
promovidastanto pelo Estado como pelainiciativaprivada, e nelesincluem-
se educacdo universitaria, servicos meédicos, centros de pesquisa etc.
Finalmente, ha o setor que produz bens e servi¢os que sdo normalmente
comercializados ho mercado. Um bom exemplo desse ultimo setor sdo
as empresas estatais que produzem e vendem produtos no mercado.
Para esse setor, areforma propunha a venda de tais firmas para ganho
de eficiéncia e diminuicdo do fardo fiscal do Estado.

Fica claro que a criac8o de agéncias regulatérias no contexto da
reformaadministrativacumpriadoisfins: ter um 6rgdo livredasvelhas e
tradicionai s préticas dentro da administracao; e monitorar de perto asem-
presas recém-privatizadas (ou perto de serem).

A estratégiade blame shifting, apesar de em si mesmainsuficiente
como base tedrica para mudanca téo drastica na tradicdo da adminis-
tracdo publica brasileira, ndo € inédita na arena politica (Fiorina, 1982;
McCubbinset al., 1987).%° Ao criar umaagénciacom um statusdiferente
dentro do governo, em que ainfluénciapoliticaseriaexplicitaeproposital-
mente diminuida, se algo de errado acontecesse no ambiente pos-
privatizado, com falhas nos servigos, o governo (ou o Legidativo) poderia
lavar suas maos e afirmar que a agéncia se compunhade especiaistas na
area e gque teori camente sabiam o que estavam fazendo, tendo inclusive a
disposicdo osinstrumentos legais para“ prevenir” ou “corrigir” taisfahas.
Nas palavras de Fiorina, ao outorgar a uma agéncia a responsabilidade
pelaimplementacdo de umaatividade regul atéria, legisladores ndo apenas
evitam o problema de tomar decisBes especificas, como também evitam,
ou pelo menos disfarcam, sua responsabilidade pelas conseqiiéncias em
ltimainstancia das decisdes efetivamente tomadas (Fiorina, 1982: 47).
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Finalmente, mais importante na presente andlise é o papel de
credibilidade que o governo queriatransmitir. O governo quisdeixar claro
aos potenciais investidores que as regras ndo seriam mudadas por conta
de caprichos politicos (paraagradar consumidores ou outro grupo politico-
econdmico) ou razbes macroecondmicas (controle de precos paracontrolar
inflacdo), deformaaextrair rendas dasindlstrias reguladasindevidamente.
Em outras palavras, 0 governo queriagarantir o cumprimento contratual.
N&o raro aconteceram quebras de contratos que minaram a credibilidade
do governo perante investidores. A criagdo de agéncias regulatdrias
“independentes’ permitiriaatrair maisinvestimentose maximizar asrendas
daprivatizagao.

Levy e Spiller afirmam que um arranjo regulatorio com credibilidade
e eficécia, e sua consegiiente capacidade de atrair investimentos e
favorecer eficiéncianaproducdo e uso de servicos, variade acordo com
asinstituicles politicas e sociais de cada pais, em suas palavras, variade
acordo com “adotacdo ingtitucional do pais’, taiscomo ostribunais, normas
informais, e as capacidades administrativas do pais (Levy e Spiller, 1996:4).
A evidénciaque el esfornecem sugere que compromissos paraum regime
regulatdrio com credibilidade pode ser cultivado mesmo no que aparenta
ser um ambiente problemaéti co, e que sem tai s compromissos, investimentos
delongo prazo dificilmente acontecerdo. Experiéncias passadas ho Brasil
mostram a investidores (e aos consumidores em geral) que os canais
institucionais comuns de regulacdo, i.e., via ministérios, ndo merecem
confianca dada a falta de credibilidade. Para complicar a situacdo, o
sistemajudiciario do pais € complexo, caro erepleto defalhas, o que pode
ter um efeito deletério ainda mais sério.

Levy e Spiller argumentam que politicas regulatérias de sucesso
encorajardo tanto o investimento privado como umaeficiente provisdo de
servigos. Esse argumento basei a-se no desenvol vimento de umaestrutura
de governance regul atdria que limita agcbes administrativas arbitrérias, o
gue atrai investimentos e promove eficiéncia. A capacidadeinstituciona e
0s requerimentos de gover nance regulatdriainfluenciam as estruturas de
incentivos regul atdrias que so viavei sem determinados paises ou setores
(Levy e Spiller, 1996: 14).

Essas garantias e salvaguardas sdo necessarias, e as agéncias
regulatorias foram consideradas como a melhor resposta para satisfazer
asdemandas dosinvestidores. Certamente, poder-se-iaesperar que essas
garantias fossem colocadas em pratica antes da venda das empresas
estatai s, de formaque todo o arcabouco regul atério estivesse em operacéo
guando a privatizacdo ocorresse. Curiosamente, as companhias de
el etricidade comegaram aser privati zadas antes das mudancgasregul atérias
propostas pel os consultores contratados pel o governo federal (Cooperse
Lybrand, 1997a e 1997b), antes dessas propostas serem aceitas (na sua
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maioria) e transformadas em lei, e mesmo antes da criagéo e funciona-
mento da agénciaregulatériado setor. Em julho de 1995 e maio de 1996,
o governo federal leiloou, com sucesso, duas empresas de distribuicdo de
eletricidade, Espirito Santo Centrais Elétricas (Escelsa) e Empresa
de Energia Elétrica do Rio de Janeiro (Light), respectivamente. Em
novembro de 1996, a Companhiade Eletricidade do Rio de Janeiro (Cerj),
empresa estatal estadual, foi privatizada. S&o Paulo e Rio Grande do Sul
seguiram os passos e ainda em 1996 e em 1997 privatizaram suas com-
panhias. A agéncia regulatoria para o setor, a Anedl, foi criada apenas
pelalel ne 9.427 de dezembro de 1996 e regulada pel o decreto ne 2.335 de
outubro de 1997.

Hill e Abdala afirmam que a existéncia de um regime regulatério
estavel e crivel antesda privatizacdo aumenta o valor dafirmaparacom-
pradores potenciais ao reduzir o risco associado acompra(Hill e Abdala,
1996: 203). Se esse for de fato 0 caso, osinvestidores que adquiriram as
empresas brasileiras distribuidoras de eletricidade devem ter achado o
negécio umabarganhairresistivel paraassumirem o risco de reveses nas
suas expectativas empresariais.

Pereira e Mueller constroem um modelo para explicar como as
preferéncias do legislador (nesse caso 0 presidente, uma vez que € ele
guem enviaao Congresso um projeto delei ou umamedidaprovisdriague
dainicio ao processo legidativo) sdo traduzidas em Ultimainstancianalei
(Pereirae Mueller, 2001; cf também Muéller, 2001). O modelo proposto
assume que o presidente tem preferéncias claras nho que concerne aos
resultados que ele gostariade ver como consequiénciadas acbes daagéncia
reguladora. Essas preferéncias séo tidas como dadas e assume-se que
surgem como forma de maximizagdo do apoio politico ao presidente, que
leva em conta como os diferentes resultados af etam os varios grupos na
soci edade e como esses grupos respondem em termos de apoio e oposi ¢ao.
O presidente precisa determinar agui trés aspectos:

1) a estrutura e os procedimentos da agéncia, o que em outras
palavras significam o desenho daagéncia;

2) o chefe da agéncia; e

3) aposicdoinicia dapoliticaregulatéria

Se 0 custo dacredibilidade € baixo, o presidente tendera a nomear
seu regulador favorito em termos politicos, e sua posicao politicainicia
estard mais perto de sua preferida. Se, por outro lado, o custo da credi-
bilidade é alto, o presidente nomeard como reguladores aguelesaquem o
mercado considera mais tecnicamente qualificado e politicamente neutro,
€0 mesmo se aplicaaposicdo politicainicial.

Ainda, segundo o modelo dos autores, poder-se-ia esperar que 0S
desenhos das agéncias e as posi¢desiniciaisda politicaregul atoriafossem

97



diferentes de acordo com as especificidades do setor regulado. Uma
observacdo mais detalhada, contudo, maostra que a estrutura das agéncias
em andlise nesse trabalho varia muito pouco. Os proprios autores reco-
nhecem que se o model o apresentado € uma boailustracdo do processo
regulatorio, poder-se-iaimaginar que as agéncias criadas variariam para
cada um dos setores, tanto em termos de desenho como de preferéncias
regulatorias. Pereira e Mueller sugerem gue esse “‘isomorfismo’ (...)
decorredafatade experiéncia(regulatériado governo) edo curto periodo
de existéncia das agéncias, e que situacdo ndo esta em equilibrio”
(Pereirae Mugller, 2001: 4). Como corolario do exposto, espera-se que
provavelmente algumas caracteristicas das agéncias mudem durante o
curso de sua atuagdo e que se gjustem as diferentes caracteristicas do
setor regulado.

Estou de acordo com a conclusdo dos autores que a falta de expe-
riéncia em regulacdo, juntamente com a pressa do governo em acertar o
passo da reforma e mostrar aos investidores seu compromisso em ndo se
apropriar de rendas gque as firmas possam vir ater, possater contribuido
paraasimilitude das agéncias. Todavia, passo a analisar no item seguinte
outravariavel quetem sido negligenciadanaliteraturaaté entdo: o papd ea
influéncia dos ministros das areas durante e apds a criacéo das agéncias.

O ambiente politico durante a
criacdo do novo arcabouco regulatorio

Dadas asregras e eitorais do pais, € bastante dificil paraum partido
obter sozinho amai oriaabsol uta das cadeirasno Congresso Nacional, donde
a necessidade de formar uma coalizao legidativa® A codizao de 1994 e
1998 incluia o partido do presidente, 0o PSDB, o PMDB, o PFL, 0 PTB eo
PPB. Essas cinco agremiacBes garantiam votos mais do que suficientes
paraque o Executivo aprovasse quai squer (ou amaioria) dosprojetosdelei
no Congresso. Como parte do arranjo dessa cod iz&o, aadministragao orge
nizoua“partilha’ de postostemporérios(de confianca), incluindo asposi¢des
de ministro e secretarios executivos. Nao obstante, o presidente manteve o
gue posteriormente se chamou de “quota pessoal”, postos para 0s quais
seriam nomeadas pessoas de sua confianca pessoal, ndo indicadas pelos
diversos partidos (houve mudancgas menores nessaquotadesde 1995, maso
principio foi mantido). Como exemplos dessa quota pessoa, em umalista
ndo exaudtiva, tem-se 0 Ministério das Relacbes Exteriores, 0 daFazenda, o
da Educacdo e 0 das Comunicagdes; por outro lado, o Ministério dos Trans-
portes, Agricultura, Previdéncia Socid, Integracdo Regiond e que o deMinas
eEnergia, que pertencem aquotapartidaria. Ademais, cadapartido tem sua
pasta tradicional: Transportes e Integracéo Regional, PMDB; Agricultura,
PTB; e Previdéncia Socid e Minas e Energia, PFL.
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O presidente em 1995 nomeou como ministro das Comunicaces
0 engenheiro Sérgio Motta, com a incumbéncia de reorganizar todo o
setor das tel ecomunicactes do pais, inclusive o servico postal, preparando
a Telebrés para ser privatizada, e também a criacdo da Anatel como
agéncia regulatoria da &rea. Ele p6s em ordem todo um novo arranjo
regulatdrio para as telecomunicacfes brasileiras. Suaidéiaoriginal eraa
de reduzir drasticamente o Ministério das Comunicacfes aum minimo,
apenas mantendo um nucleo formador de politicas paraaarea, etrans-
ferir todas as outras competéncias para a Anatel (O Estado de S&o
Paulo, 2001a e 2001b).

A situacdo do Ministério dasMinas e Energiaerabastante diferente.
Oministérioera”“dominio” do PFL etodosos ministrosindicadosaposicdo
pelo presidente (menos o Ultimo e atual) eram provenientes do partido:
Raimundo Brito (12 dejaneiro de 1995 a 31 de dezembro de 1998), Rodolfo
Tourinho (12 de janeiro de 1999 a 23 de fevereiro de 2001) e José Jorge
(13 de marco de 2001 a 8 de marco de 2002).

Em ambas as areas, contudo, as agénciasregulatériasforam criadas
como entes independentes, e apesar de manterem um dia ogo constante
e préximo com os policymaker s dos ministérios, ndo eram subordinadas
aesses. No setor de petroleo/gas natural, apesar de estar sob a égide do
Ministério das Minas e Energia, o presidente conseguiu indicar para o
posto de diretor-geral da agéncia alguém de sua total confianga, David
Zylberstein, um técnico notdrio ndo so por sua competéncianaérea, mas
também por ser, entdo, genro do presidente.

Naprética, 0 queisso representou foi que o Ministério das Comu-
nicagbes pdde introduzir com menos pressdes politicas as mudancas no
setor que tinham sido propostas. Evidentemente, isso hdo significaque
ndo houve pressdes,® apenas que 0 ministro responsavel foi mais
poderoso e habil do que o outro, porque estava diretamente amparado
no presidente e ndo nos partidos. O primeiro diretor-geral da Anatel em
1997 (reconduzido em 2001), Renato Guerreiro, tinha sido secretério-
executivo do ministério, o segundo cargo maisimportante nahierarquia
no 6rgdo depois apenas do proprio ministro. A ANPfoi um caso interme-
diério, todaviaalegislacdo regulatériaaprovada (incluindo umaemenda
constitucional que quebrava o status monopolistada Petrobras) tornou
possivel a abertura do setor a competicéo.

Por outrolado, aAnedl foi um fracasso. A reformado setor, tanto em
termosde privatizacdo das geradorasfederais como em termos daregul acéo,
nado decolou e o setor ficou 6rfao e sem um ambiente regulatério crivel.

As agéncias regulatorias

No periodo de aproximadamente um ano, as trés agéncias tinham
sido criadas e comegaram a se organizar em termos de facilidades fisicas
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edepessod. A primeirafoi aAneel, criadapelale n?9.427 de dezembro
de 1996. Em julho de 1997, aindustria de telecomunicacdes foi regulada
pelale n29.472 e em outubro de 1997, aAnatel foi criada. Finalmente, a
lel Nt 9.478 de agosto de 1997 criou aagénciade regulacéo de petroleo/gas
natural, ANP. O Quadro 4 (ver Anexo) mostra as caracteristicas-chave
das trés agéncias regulatdrias. Ele € uma versdo estendidado Quadro 1 e
apresenta o arranjo de sistema mais semelhante.

Todas as agéncias, dentro do novo ethos dareformana Adminis-
tracdo Publica Federal, foram criadas como autarquias federais de natureza
especial, o que Ihes dava status de 6rgéo publico, mas seguindo regras
diferentes do resto daadministracdo. 1 sso significaque, apesar de seguirem
0s principios constitucionais no que concerne aadministragdo publica, elas
seriam independentes. Essa independéncia traduz-se na prética pelas
seguintes caracteristicas,

1) osdiretores das agéncias ndo sao administrativamente subordi-
nados a nenhum ministério (Fazenda, Plangjamento), mesmo o ministério
do setor;

2) a prerrogativa de nomear diretores é exclusiva do presidente,
com aprovacao do Senado Federal . Apenas em casos de crime ou rendn-
cia podem esses diretores ser removidos do cargo antes do término legal
do mandato;

3) aagénciatem liberdade de determinar tarifas paraamaioriados
servicos* e

4) as agéncias tém suas proprias dotacGes orcamentérias.®

A Ultimavariave independente é o papel do ministro dadreadurante
a criacdo da agéncia. N&o é surpresa imaginar que a criacdo de tais
agéncias ndo foi trivial ou consensual, uma vez que sua existéncia e o
resto da legislagdo regulatoria significariam uma grande mudanca na
administracdo federal e naformacomo recursos publicos e privados sdo
distribuidos. Como sugerido acima, para a Anatel e ANP, o arcabouco
regulatorio foi criado com menos pressoes partidérias, diferentemente do
setor elétrico cujalegislacdo regulatériafoi enfraguecidapor politicagem
einfluénciapartidaria. Td variavel é apresentada.como o fator explicativo-
chave para entender os diferentes resultados em termos de promocéo de
competicdo, como mostrado na Ultima linha do Quadro 4. As agéncias
tinham que lidar com setores que eram monopolios, e essa caracteristica
mudou, com diferentes nuances, apds o programa de privatizacdo. No
gue diz respeito as telecomunicagcdes, 0 monopdlio da Telebras foi que-
brado e substituido por um duopélio nas linhasfixas (de 1998 a2003)* e
trés ou quatro firmas no mercado de telecomunicagdo movel (duopdlio de
1997 a 1999, com abertura e total a partir de 2003). A agénciade eletrici-
dade supervisionou a venda de companhias de distribuicéo (apesar de
algumasterem sido vendidas antes da criacdo daAnedl, como jaafirmado
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acima), que detém o monopdlio da atividade e avendadas principais com-
panhias geradoras estaduai s, mas ndo as federais. Quanto ao petroleo/gas
natural, o setor foi profundamente modificado com aemenda constitucio-
nal gue pdsfim ao monopdlio de mei o sécul o da Petrobrés naexpl oracéo,
producéo, transporte, importacdo e exportacao desses produtos.

O Quadro 5 (ver Anexo) traz uma lista selecionada de decisoes
tomadas pel as agéncias desde 1999. Essas decisdes endossam o postula-
dodequeaAnatel ea ANPtém progredido satisfatoriamente desde entéo
a0 defenderem os consumidoresfinais, impondo multas, promovendo com-
peticdo na medida do possivel e de acordo com a respectiva base legal.
Como exempl o de seu desempenho, pode-sefaar daredefinicéo dasregras
concernentes a telefonia mével em dezembro de 2000, situacdo que pds
em lados opostos as operadorasjaem funcionamento e as novas empresas.
Um segundo exemplo foi aimposicdo de multas as firmas que falharam
naoperacao dos novos cadigos de chamadas de longa distanciaem julho
de 1999. Esse evento causou interrupcdes no sistema de telefonia, s6
completamente restabel ecido cinco dias depois. A ANP também mostrou
sua habilidade para mostrar suas garras. A agéncia ameagou cassar as
licencas de alguns postos de gasolina que estavam sendo acusados de
cartelizacdo, logo aumentando artificialmente seus pregos ao consumidor.
Talvez, 0 evento regulatorio maisimportante, até entdo, tenhasido adeci-
sd0 de permitir a British Gas acesso (pago) ao gasoduto que transporta
gés natural da Bolivia. A Petrobras € a maior acionista da companhia
proprietariado gasoduto, até entdo sendo usado abaixo de sua capacidade
maxima. A legidacdo regulatériapreviaque, em caso de capacidade ociosa
no gasoduto, os competidores deveriam ter acesso possibilitado mediante
0 pagamento das taxas de acesso. Na condi¢éo de quase-monopdlio, a
Petrobras viu nisso uma ameaga aos seus Negoci 0S € recusou 0 acesso a
British Gas, que por suavez recorreu com sucesso aANP contraadeci sdo.
N&o se deve negligenciar, contudo, o fato de que a Petrobras ameacou
recorrer da decis@o da ANP a justica, situacdo na qual uma confusdo
regulatoriateria se seguido em detrimento a credibilidade do sistema.

O caso da Aned € menos exitoso. A escassez de eletricidade que o
pais sofreu de marco de 2001 afevereiro de 2002 mostrou explicitamente
a incapacidade da agéncia de estabelecer incentivos regulatérios para o
setor e superar situacdo critica. Tal fragueza era téo evidente que o
governo criou um “super-ministério” (Camara de Gestdo da Crise de
Energia — CGCE) com o unico fim de lidar com a questdo. A Aneel
perdeu temporariamente amaioria de suas prerrogativas regulatdrias e o
mercado a vista de eletricidade (spot) foi suspenso. A CGCE adotou
medidas de emergénciaque provaram ser ef etivas no equacionamento da
crise. Defato, a CGCE substituiu a Aneel nessa questdo. Houve rumores
entdo de que a agéncia se fundiria com a ANP (criando uma agéncia de
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energia), e isso pode ser uma eventual solucdo em um futuro préximo.
Uma quest&o ainda ndo definida diz respeito a quanto as companhias de
distribuicdo de eletricidade receberdo de compensacdo pelas perdas
causadas pela crise de energia, e em gque horizonte de tempo isso acon-
teceria. Tentativas de desconsiderar adivida, mesmo quejustas, poderiam
desacreditar aindamais futurosinvestimentos no setor.

Conclusao

Os processos politicos identificados na criacéo e no desempenho
das agéncias regulatorias vistos neste trabalho sugerem que o arranjo
regulatério adotado pela Aneel € inepto para alcancar um ambiente
regulatorio razoédvel e crivel. Sua incapacidade regulatéria aumentou a
incerteza da indUstria do setor sobre gue cartas estdo na mesa. 1sso foi
tanto verdade que a administracéo federal ndo teve outra aternativa a
ndo ser organizar uma autoridade regulatéria ad hoc em maio de 2001
para tentar solucionar a escassez de eletricidade e os problemas dela
decorrentes. Mesmo que tal medida excepcional tenha tido sucesso em
consertar a situacdo, ela minou a credibilidade da agéncia. A influéncia
politicado Ministério das Minas e Energiano setor, avariavel explicatéria
considerada neste trabal ho, € interessante e merece mais pesquisainloco
com um trabalho de campo. Pode também ser o caso de quando um pais
pbe em prati caum sistemaregulatério profundamente inconsi stente com
suas tradic¢Bes politicas ou outras instituicdes, aquel e tenderda a ndo fun-
cionar a contento, e as tentativas de privatizacdo e regulagdo podem
terminar em recriminacdo e surgimento de demandas para renacionalizacdo
(Levy e Spiller, 1996)."

Outras questdes ndo contempl adas neste traba ho permanecem como
itensaserem tratados em pesquisas futuras. Duas questdes potencialmente
conflitivas merecem ser mencionadas. Umaéarivalidade entre as proprias
agéncias (aAned e a ANP ndo deram uma resposta cooperativa aescassez
de energia antes da comissdo especial ser formada; a Anatel e a Aned
aindan&o concordaram em como regular o uso dospostesde eletricidadea
serem usados pelas companhias de telecomunicagao; e o comportamento
aindan&o cooperativo dastrésagénciasvis-aviso Consalho Administrativo
de Defesa Econdmica—Cade). A segundaquestéo diz respeito apossibili-
dade de uma parte (consumidor ou empresa) ndo satisfeitacom umadeci so
tomada pelaagénciarecorrer ao Judiciario eter adecisio daagénciasuspensa
ou anulada (como a Petrobras ameacou fazer no caso da British Gas).
Essa caracteristica do sistema juridico brasileiro sd pode ser mudada por
meio de uma emenda constitucional, representando nesse interim outra
ameaca a credibilidade das agéncias.
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Notas

Artigo apresentado no | Congresso L atino-americano de Ciéncia Palitica, Salamanca,
Espanha, de 9 a 11 de julho de 2002. Trata-se de parte de minha pesquisa de doutorado
no Departamento de Governo na Universidade de Essex, Reino Unido. Gostaria de
agradecer a Carlos Abdo Gaio, Fabio Soares, Todd Landman e especialmente Cinara
Nahra pelos Uteis comentérios e sugestées. Omissies e erros, contudo, sfo exclusiva
mente de minha responsabilidade. Gostaria também de agradecer ao Departamento de
Governo daUniversidade de Essex pelo apoio financeiro paraaviagem aSalamanca, ea
Capes (Brasilia, Brasil), pela bolsa de estudo que possibilita meu doutorado.

Existem nos seguintes Estados: Amazonas, Pard, Ceard, Rio Grande do Norte, Pernambuco,
Alagoas, Sergipe, Bahia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sull,
Goias e Mato Grosso. A agéncia municipal localiza-se em Campo Grande, MS.
Constituicdo Federd, art. 25, 81°.

Condgtituicio Federd, art. 22, 1V.

Apesar de a dupla regulacdo, por um lado, significar em teoria mais uma garantia a0
governo e aos consumidores que as empresas estejam seguindo as regul agdes, por outro
representa um fardo a mais em termos de custos e burocracia, e em alguns casos uma
indefinicao sobreaquem serecorrer.

Arranjo de sistema mais semelhante é uma traducdo aproximada da técnica conhecida
como Most Smilar System Design (MSSD).

Esse é um tipico problemade agente-principd: o principa (o consumidor) € menosinforma-
do do que o agente (o fornecedor) sobre as condi¢Bes do comércio: qualidade e prego.

Na literatura anglo-saxa fala-se de tragedy of commons A literatura juridica brasileira
cunhou o termo bem difuso. Essa espécie de bem tem as seguintes caracteristicas: é
suprarindividual; seu objeto de interesse é indivisivel; baseia-se em vinculos puramente
féticosecircunstanciais, e ndo de direito; pode acarretar |esdes disseminadas em massa,
haja vista a impossibilidade de se individualizar a vitima da lesdo; e tem grande
conflituosidade interna, traduzindo uma situagdo em que dificilmente serd encontrada
unanimidade entre os préprios interessados.

Apesar de 0 processo de privatizagdo naadministracdo de Fernando Henrique Cardoso
poder ser considerado o maisimportante em termos de nimero de empresas e o capital
envolvidos, ele ndo pode ser considerado como a Unica leva de venda de estatais. Os
presidentes Figueiredo (1979-1985), Sarney (1985-1989), Collor (1990-1992) e Itamar
Franco (1992-1994) também privatizaram estatais. Cf. Quadro 2 (ver Anexo).

Para uma criticaa Fiorina e Nichals, 1982.

Leia-se politicaaqui como policy.

O Brasil adota o principio de representacdo proporciona sem clausula de barreirapara
aseleigbes na Camara dos Deputados, o que significaum nimero considerével de partidos.
PressGes que foram responsaveis, por exemplo, pela exclusdo das prerrogativas da
Anatel, aregulagéo da radiodifusdo e o direito de outorga de concessdes de canais de
radio e televisio.

A Anatel especifica um preco teto para uma cesta de servicos em telecomunicagOes.
A Aneel determina um prego teto para as distribuidoras ao consumidor final, estabelece
taxas de transmissdo e deve monitorar 0s pregos cobrados pela geradoras no atacado.
A ANP controla os parametros que guiardo o aumento dos derivados de petréleo/gas
natural até 31 de dezembro de 2001; a partir dessa data 0 mercado € livre (apesar da
presenca ainda quase monopolistica da Petrobras).
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5 A Anatel éfinanciada por taxas pagas pelas companhias de tel ecomunicago (principa-
mente Fistel), que vai diretamente dessas aquela. A Aned éfinanciadatambém por taxas
pagas pelas companhias de eetricidade. A ANP financia-se pelo pagamento das taxas
pagas pel as companhias de petréleo/gas natural ao vencerem os leil 5es dos campos de
extragd0. Apesar deamaior parte dosrecursos provir dasfontesacima, asagénciasainda
tém dotagdo no orgamento federal.

16 O prazo pode ser antecipado se as empresas da &rea anteci parem as metas estabel ecidas
pela Anad.

17 Nem aescassez de el etricidade nem a confuso regul atériano setor levantaram vozes de
renacionalizag8o das companhias distribuidoras estaduais e geradoras. Contudo, tanto a
venda como reorganizagdo das companhias geradoras federais que deveriam acontecer
no inicio de 2001 foram suspensassine die.
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AnNexo

Quadro 1: Arranjo de sistema mais semelhante
(MSSD) aplicado aos trés casos

Arranjodesisemamaissemehante

Casoa Casob Casod
Caracteristicaa dm dm Sm
Caracteristicab dm dm Sm
Caracteristicac
(fator explicativo chave) dm dm N&o
Resultado a ser explicado
(sucesso da agéncia) X X N&o X

Fonte: Adaptado da tabela original em Landman, 2000.

Quadro 2: “Ondas’ de privatizacdo no Brasil, 1981-2002

Fase| Periodo Presidente Setoresprivatizados

I 1981-1989 | Figueiredo e Sarney Vaios

[l ]1990-1992 | Collor Siderurgia, petroquimicos,
fertilizantes

[ ]1992-1994 | Itamar Franco Siderurgia, petroquimicos,
fertilizantes

IV | 19952002 Fernando Henrique Petroquimicos, eetricidade

Cardoso (companhias de distribuicéo),

telecomuni cagBes, bancos
(bancos estaduais
federdizados)

Elaboracdo do autor.
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Quadro 3: Reforma do Estado no Brasil, 1995

Forma de propriedade

Forma de administracéo

Estatal

Ncleo estratégico
(Legislativo, Judiciario,
presidéncia, clpula
dos ministérios e
Ministério Pablico)

Atividades exclusivas
(regulamentacao,
fiscalizagé@o, fomento,
seguranca publica e
seguridade social bésica)

Servigos ndo-exclusivos
(universidades, hospitais,
centros de pesquisa)

Producéo para o mercado

estatal

Publica nao | Privada

Burocratica| Gerencial

(empresas estatais)

v

Fonte: Brasil, 1995.

Quadro 4: Anatel, Aneel e ANP:

dimensdes-chave

Anatel Aneel ANP
Ato fundante Lei n2 9.472 dejulho de| Lei re 9.427 de dezem-| Lei r® 9.478 de
1997, decreto re 2.338 | bro de 1996, decreto | agosto de 1997,
de dezembro de 1997 n2 2.335 de outubro decreto ne 2.455 de
de 1997 Janeiro de 1998
Statusjuridico | Autarquia de Autarquia de Autarquia de
natureza especial natureza especial natureza especial

Situacdo do
setor antes da
privatizacéo

Telebras como holding
estatal e monopolista

Eletrobrés como
holding e virtuamente
monopolista ha geracéo
e transmissdo; empresas
estaduai's responsaveis
pela distribuicio e
comercializagdo

Petrobras como
monopolista na
extracdo, exporta-
G0 e importacéo de
petroleo; Petrobras é
a maior empresa no
refino e transporte;
mercado competi-
tivo e aberto na
comercializacdo

Conselho Diretor

Diretor-presidente

e quatro diretores.

O poder de nomear é
prerrogativa do Presi-
dente da Republica, com
a aprovacdo do Senado.
Nenhuma conex&o
com o setor é permiti-
da, mandatos de cinco
anos ndo coincidentes
(primeiros mandatos

Diretor-presidente

e quatro diretores.

O poder de nomear

€ prerrogativa do
Presidente da Repu-
blica, com a aprovagéo
do Senado. Nenhuma
conex&o com o setor
€ permitida, mandatos
de quatro anos ndo
coincidentes primeiros

Diretor-presidente
e quatro diretores.
O poder de nomear
€ prerrogativa do
Presidente da Repu-
blica, com a apro-
vacdo do Senado.
Nenhuma conex&o
com o setor é per-
mitida, mandatos

(continua)
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(continuag&o)
excepcionalmente mais| (primeiros mandatos | de quatro anos ndo
longos para satisfazer | excepcionalmente coincidentes (pri-
essa condi¢éo), estabili- | mais longos para satis- | meiros mandatos
dade no cargo durante o| fazer essa condi¢&0), | excepcionamente
mandato (a ndo ser em | 12 meses de quaren- mais longos para
caso de justa causa e tena; estabilidade no satisfazer essa con-
mesmo assim sb 0 cargo durante o dic&o), 12 meses de
Senado pode fazé-lo), | mandato (a néo ser quarentena; estabili-
quarentena de 12 meses| em caso de justa causa, | dade no cargo
(exceto para tornar-se | € mesmo assim so o durante o mandato
docente) Senado pode fazé-l0) | (ando ser em caso
de justa causa, e
mesmo assim sb 0
Senado pode fazé-10)
Fontes de Fistel, orcamento, Taxa de fiscalizagéo Diversas fontes,

financiamento

multas

de Servicos de Energia
Elétrica, orcamento,
multas

orcamento, multas

Tarifagdo dos
setores regulados

Teto de preco para
uma cesta de servigos
bésicos

Teto de preco para
as distribuidoras no
varejo; estabelece as
taxas de transmisséo,
deve monitorar os
precos no atacado
cobrados pelas gera-
doras

A ANP controla os
pardmetros que guia-
réo os aumentos dos
derivados de petro-
leo/gés natural até
31 de dezembro de
2001. A partir dessa
data os pregos séo
livres.

Papel dos
ministérios
durante a criagéo
da agéncia

Ministério das Comuni-
cagOes, pertencente a
chamada “quota
pessoa” do presidente.
Arranjo regulatério
criado com menos
restricoes partidarias.
Ao final do processo,
tal ministério deveria
ser extinto.

Ministério das Minas
e Energia, pertencente
a chamada “ quota
partidaria’. Arranjo
regulatério criado

com grande influéncia
partidaria

Ministério das Minas
e Energia, perten-
cente a chamada
“quota partidaria’.
Contudo, diferente-
mente da Aneel e
apesar da Petrobras,
0 arranjo regulatério
foi criado com menos
influéncias partidarias

Situagdo do setor
apos a
privatizacéo

Duopdlio para os servi-
¢os fixos até 2002,
quatro operadoras hébeis
a oferecer chamadas
intra-regionais até 2002;
duopdlio para servicos
inter-regionais e interna-
cionais até 2002; duopo-
lio para servigos méveis
até 2001. Contanto que
as metas das firmas que
j& estavam no mercado
sgam cumpridas
(incumbent), elas podem
ter acesso a outras
éreas. E favorecido um
ambiente competitivo

Privatizacdo da maio-
ria das distribuidoras
estaduais; privatizacéo
de algumas geradoras e
linhas de transmisso;
privatizacdo das
geradoras federais
adiada sine die:
competicdo ndo

é favorecida

Monopdlio da
Petrobras foi
quebrado na explo-
racéo, producéo,
importacdo e expor-
tacdo, apesar de a
empresa néo ter
sido privatizada:
competicao
engatinha, mas

é favorecida

Fonte: As leis e decretos citados (Pereira e Mueller, 2001).
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Quadro 5: Decisdes selecionadas tomadas

pela Anatel, Aneel e ANP, 1998-2001

Evento Avaliacdo subje- | Avdiagdo subje- | Outras
tiva da decisio | tivada decisfo | caracteristicas
(adequacdo a
determinacbes
contratuais)
Anatel
Venda de aces | Intervencdo na | Correta Adequada, Apelacéo
diretoria da CRT | para evitar aplicando a a0 Judiciério
(junho de 2000 a| concentragéo | |ej re 9.472
junho de 2001) | no mercado
Redefinicéo das| Resolucgéo re Correta Adequada, apli- | Conflito entre
regras datele- | 253, dezembro cando o decreto | empresas novas e
fonia moével de 2000 ne 2.534 em operagao
Multas Total falha Correta Adequada, As empresas
no sistema de aplicando a lei ameagaram apelar
chamada de n? 9.472 a0 Judiciério, mas
longa distancia desistiram
por mais de 24
horas; restabe-
lecimento total
depois de cinco
dias, julho 1999
Metas Monitoramento | Correta Adequada,
para o cumpri- aplicando o
mento das metas decreto r?
estabelecidas nos 2592 ealei
contratos e na lei e 9.472
Competéncia | Direito de Deveriaser da | Ainda em
guanto a radio- | conceder licen- | Anatel, mas discussdo no
difusdo ¢as de radiodifu- | Ministério das | Congresso
2] Comunicagdes
quis manter tal
prerrogativa
ANP
LeilZo das Oferta plblica, | Correta, Adequada, Temor que a
Offer for bid | vérias “ondas’ | promogdo da | aplicando a Petrobras daria
of petroleum | (junho de 1999, | competicéo lei re 9.478 0 maior lance
and natural | junho de 2000, € o decreto para manter-se
gasfield, on | junho de 2001) ne 2.455 na condicgo de
and off-shore monopo“s‘ta
Cassacéo Resolution 26, | Correta, bené- | Adequada Ameaca de recorrer]
de licencas dezembro ficaaos consu- a0 Judiciario
de postos de de 2000 midores finais
combustivel
(continua)

110



(... continuag&o)

em setembro de
2000

Acesso Decreto r? 8 Correta, mas Insuficiente. Foi a ameaca mais
a0 gasoduto | (lei re 9.478) insuficiente se | Deciséo crivel de recurso
Bolivia- 0 objetivo é precéria a0 judiciario, mas
Brasil promocé&o da dessa vez a Petro-
competicao bras seria a autora
eaANPeaBG
seriam rés. Desis-
téncia de prosse-
guir na ameaca
Importacéo | ANP autoriza Correta, dimi- | Adeguada
outras compa- nuindo o poder
nhias a importar | de mercado da
combustivel Petrobras
Compra Se a Petrobras Correta, preve- | Adequada e Compra ainda néo
de agBes comprar agdes nindo concen- | conforme o formalizada
deumasubsidiad | tragdo de CADE
ria da Enron, ela | mercado
deve vender 2%
de suas agdes
em gasoduto
Aneel
Intervengdo | Resolugdes 160, | Correta, mas Precéria Ameaga de apelo
no mercado | 161 e 162, abril | muito pouco, ao Judicidrio
spot de 2001 muito tarde
Escassez de | Competéncias Muito pouco, Novas Ameaca de recurso
eletricidade | perdidas para a muito tarde; regul ages ao Judiciario.
CGCE negativa para | enfraquecem Superior Tribunal
a agéncia aAneel Federal decidiu pel3
regulatoria congtitucionalidade
das medidas
Anexo 5* IndenizacBes (a | Reconheci- Adequada no Ameaga de recurso
serem pagas as mento do reconhecimento| ao Judicidrio
distribuidoras) débito como do débito a luz
dada a escassez uma demanda dos contratos
de eletricidade justa, mas
decisdo sobre a
guantia ainda
ndo tomada.
Mau para o
setor e para
Agéncia, uma
vez que da
impressdo
de inagdo ou
0misséo
Multas Furnas multadas | Correta Correta Até entéo, a gera-

dora néo efetuou
pagamento

* Anexo de contratos de licitagdo que prevé ressarcimento as distribuidoras em caso de
mudanca nas condicGes financeiro-econdmicas das mesmas, 0 mesmo que aconteceu com
0 racionamento.

Fonte: Linhares e Goldstein, 2001. Com material adiciona de artigos da Folha de S&o Paulo e
de O Estado de S&o Paulo.
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Resumo
Resumen
Abstract

AgénciasregulatériasnoBrasil: oscasosdossetor esdetelecomunicacoes,
eletricidadeepetr 6leo/gasnatural
Marcelo Gameiro de Moura

Este artigo € um estudo comparativo tanto da criagdo das agéncias regul atérias paraas
telecomunicagOes, eetricidade e petrdleo/gés natural: Agéncia Naciond de Telecomuni-
cacOes (Anatdl), AgénciaNaciond de EnergiaElétrica(Aned) e AgénciaNaciona do Petrdleo
(ANP) como de seu desempenho desde 1998. Maisimportante, serd mostrado neste artigo
gueaAnatel eaANPtém desempenhado seus papéis de acordo com as“ expectativas’ (de
promover competicao e adefesados consumidores) e que aAneel tem falhado nessatarefa
por conta daausénciade um fator-chave presente nas outras duas. O artigo esta estruturado
daseguinte forma. A segunda seco lida com aspectos metodol 6gicos da pesquisa: ajusti-
ficagdo dos casos sel ecionados e aapresentacao das variavels-chave com as quaisas agéncias
serdo comparadas. A terceirasegdo trataaquesto daregulacdo em gerd, apresentando uma
breve andlise histérica do assunto, as rationales e problemas da regulagdo, a reforma
regulatoria e os tipos de reguladores. A quarta e Ultima parte do artigo lida com a situagéo
regulatoria no Brasil: a situagdo pré-1997, o estabelecimento de agéncias regulatérias
no pais, e as situagdes enfrentadas pel as trés agéncias desde 1999.

Agenciasregulador asen Brasil: loscasosdelossector esdetelecomunicaciones,
dectricidad y petr dleo/gasnatur al
Marcelo Gameiro de Moura

Este articul o es un estudio comparativo tanto sobrela creaci 6n de agencias reguladoras
de telecomunicaciones, electricidad, y aceite/gas natural: Agencia Nacional de
Telecomunicaciones (Agéncia Nacional de Telecomunicacoes— Anatel); AgenciaNaciona
de Electricidad (Agéncia Nacional de Energia Elétrica— Anedl); y AgenciaNaciond de
Petroleo (Agéncia Nacional de Petrdleo —ANP) respectivamente, como sobre su actuacion
desde 1998. Concretamente, en € articulo se destacard que Anatel y ANP han actuado de
acuerdo a las “expectativas’ (acerca de promover la competenciay la proteccion de los
usuarios) y que Aneel no lo haconseguido por carecer del factor clave explicativo presente
enlasotrasdosagencias. El articul o se estructuracomo sigue. Lasiguiente seccion se ocupa
de | os aspectos metodol 6gicos de lainvestigacion: justificacion de | os casos sel eccionados
y presentacién de las variables clave con las que se compararén las agencias. Latercera
seccién aborda aspectos de la regulacion en general, ofreciendo una breve perspectiva
histéricaen lamateria, losfundamentosy problemas con laregulacion, lareformaregul ado-
ray tipos de reguladores. La cuarta 'y Ultima parte del articulo se ocupa de la situacién
reguladoraen Brasil: lasituacion pre-1997, € establecimiento delas agencias reguladorasen
el pais, y los aspectos clave afrontados por las agencias desde 1999.

Regulatory agenciesin Brazil: the casesof telecom, electricity and oil sectors
Marcelo Gameiro de Moura

This paper is a comparative study on both the creation of regulatory agencies for
telecommunications, electricity, and oil/natural gas: National Agency for
Telecommunications (Agéncia Nacional de Telecomunicactes— Anatel); Nationa Agency
for Electricity (Agéncia Nacional de Energia Elétrica— Anedl); and National Agency for
Petroleum (Agéncia Nacional do Petroleo — ANP) respectively and how they have
performed since 1998. More importantly, the paper will argue that the Anatel and ANP
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have performed according to “ expectations’ (of promoting competition and the protection
of the users) and that Aneel hasfailed to do so because of the absence of akey explanatory
factor that was present at the other two. The paper is structured as follows. The next
section deals with the methodological aspects of the research: justification of the selected
cases and the presentation of the key variables with which the agencies are going to be
compared. Thethird section dealswith theissue of regulation in general, giving avery brief
historical perspective on the issue, the rationales and problems with regulation, the
regulatory reform and types of regulators. The fourth and final part of the paper dealswith
the regulatory situation in Brazil: the situation pre-1997, the establishment of the regulatory
agencies in the country, and key issues faced by the three agencies since 1999.
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Governo esistemasde
Informacao: de arquipéago
acontinente

Henrique Flavio Rodrigues da Slveira

“A Internet ignora os trés fundamentos do Universo: o do tempo, o
do espaco e 0 da massa.”

Arno Penzias, Prémio Nobel deFisica

I ntroducéo

Neste trabalho, foram identificados e classificados os Fatores
Criticosde Sucesso (FCS) parao plangjamento de sistemas deinformacéo
envolvendo vérias organi zacdes, com destaque paraaofertadeinforma-
¢Oes e servigos publicos via Internet. Também foram identificadas e
classificadas as razdes que levam (ou podem vir a fazé-lo) as organi-
zacOes aopcao por sistemas interorganizacionais.

Para estudar a questdo da motivacdo e dos fatores que podem
determinar o sucesso na construcdo de sistemas interorganizacionais no
setor publico, iniciamente, foi elaborado um referencial tedrico sobre
sistemas interorganizacionais e suas aplicacfes nalnternet. A seguir, foi
estudada a presenca governamental na Internet e foram selecionados
Orgéos publicos que eventual mente poderiam participar de projetos envol -
vendo sistemasinterorganizacionais no setor publico no ambiente Internet.

Com o apoio do referencia teorico, foram identificados os FCS e
as motivagles para a participacdo em sistemas interorganizacionais para
0 ambiente Internet. A partir de entrevistas dirigidas com osresponsaveis
pelaarea de planegjamento de sistemas de informac&o dos 6rgaos selecio-
nados, houve a classificacéo e a andlise dos dados coletados.
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As organizacBes publicas utilizam cada vez mais a Internet para
oferecer servigos e prestar informacgdes a sociedade. A motivagdo
para oferta de servicos e informagdes publicas no ciberespaco, por meio
de sitios (sites), faz parte do processo de reforma do Estado, que, entre
outros pressupostos, prevé a existéncia de mecanismos de controle dos
organismos estatais por parte da sociedade. Conforme Pereira (1997), o
principio geral € de que sera preferivel o mecanismo de controle que for
maisgeral, maisdifuso, maisautomatico, o que é perfeitamente compativel
com os fundamentos da I nter net.

O programa Sociedade da I nformacéo, lancado em 1999, apresenta,
como um dos objetivos setoriais, 0 desenvolvimento de sistemas para
integrar e ampliar agdes de governo em beneficio da cidadania no novo
“paradigma da sociedade dainformacéo” . Os contelidos of ertados pel os
governos (federd, estadual e municipal) devem, progressivamente, facilitar
0 exercicio da cidadania.

Segundo o documento de apresentacdo do programa, existem trés
tipos de presenca de organizag@es publicas na Internet:

a) oferecimento apenas deinformacgdesinstitucionais;

b) prestacdo de servicos relevantes de download (coOpiaa partir de
um computador remoto) de informagcdes para o usuario; e

C) prestacdo de servicos publicos em tempo real e de forma
interativa com o cidadéo.

Assim, as organizagdes publicas utilizam a Internet como instru-
mento de aproximagdo com a sociedade — por meio da prestacdo de
servicos e oferta de informag8es, ao mesmo tempo em que ampliam sua
capacidade operacional e suaéreade cobertura. O plangjamento de sitios
nalnternet, por parte das organizacdes publicas, deveincorporar abusca
pelo interesse e necessidades dos cidadaos, e ndo apenas a reducéo de
custo por transacdo. Jardim (1999) ainda ressalva que as organizacoes
publicas devem ir além da oferta de um simplesfolder eletronico.

A realidade, entretanto, é que 0s sitios governamentais constituem
um imenso arquipél ago, formado por ilhas (sitios) que, ou ndo se comu-
nicam entre si, ou o fazem por meio de pontes virtuais (links) entre as
ilhas, 0 que possibilita ao usuario navegar entre elas, mas se houver a
necessidade de organizar informagdes que estdo distribuidas, cabera ao
usuario atarefa de reunir e tentar padronizar o conjunto de informacées
coletadas. Assim, prevalecem sitios com administracao individualizada,
gue, no méximo, oferecem a possi bilidade de acesso aoutros sitios, quando
mais interessante seria uma visdo de “ continente”, com sitios integrados
de formatransparente para 0 usuério.

Paraal cancar os propésitos de transparéncia e ef etivacomunicacéo
dos atos de governo e suas repercussies, faz-se necesséria uma maior
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integracdo das organizagdes publicas no desenvolvimento de sitios que
facilitem o exercicio dacidadania. O usuario poderia acessar, a partir de
um Unico sitio, um conjunto deinformacfes e servicosde origem variada,
destinados aum mesmo publico, sem autilizagcdo de ligacbes (links) entre
ossitios originais de varias organi zagoes.

Contudo, o processo de desenvolvimento e geréncia de sitios
cooperativostraz implicagdesimportantes para o processo de concepeao,
desenvolvimento e geréncia de sistemas de informacao. Questdes como
design, seguranca, compatibilidade (hardware e software), diversidade
de metodologia e de regras para publicacdo devem ser consideradas.

Para estudar o tema dos portais cooperativos no setor publico —
sitios com oferta de servicos e informacfes de origem variada, com
0 proposito de atender as necessidades dos usudrios de formaintegrada
— optou-se pela delimitacdo da pesquisa, que enfoca o estudo das
motivaghes e dos FCS para o desenvolvimento de sistemas interorga-
nizacionais, que dar&o suporte informacional aos portais cooperativos.

A opcéo pelaaplicacdo do conceito de FCS deve-se a necessidade
de destacar 0 que seria, defato, decisivo parao sucesso do plangjamento
de sistemas interorganizacionais. Os FCS séo fatores que, pela sua
natureza, podem comprometer todo o sucesso de um plano ou estratégia,
devendo ser considerados como criticos e merecer uma atencao especial
daadministracdo.

Rockart (1979) afirma que os FCS séo variaveis-chave
identificadas durante o processo de planejamento estratégico ou de
sistemas de informacao, que irdo assegurar um desempenho competi-
tivo para a organizacdo ou sistema. Conforme Stollenwerk (2000), o
método dos FCS é utilizado no planejamento de Sistemas de Inteligéncia
Competitiva por suaimportancia no levantamento das necessidades de
informacéo estratégica.

Conexaocom aCiéncia
dalnformacéo

A Ciéncia da Informacdo, ciéncia de carater interdisciplinar, tem
por objeto 0 estudo das propriedades gerai s dainformacéo (natureza, génese
e efeitos). Assim, em pesquisas que abordam o tema da informagéo, a
Ciénciadalnformacao contribui por meio dos estudos das necessidades
informacionais, dos processos deinteracdo, dos sistemasdeinformacéo e
do estudo do uso dainformacéo.

A Ciénciadalnformacéo também contribui parao estudo dossiste-
mas interorganizacionais, a partir de estudos e técnicas para a aplicacéo
docicloinformacional (ver Figural).
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Figura 1: Ciclo informacional
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Fonte: adaptado de Ponjuan Dante, 1998.

Sobre aimportancia da Ciéncia da I nformagao, Vickery e Vickery
(1989) afirmam que ela esta identificada com o estudo da comunicacéo
dainformacéo na sociedade, o que pode significar efetiva contribuicéo
paraafacilitacdo dos processos de transferénciadeinformactes e ef etiva
contribui¢do na construcdo da cidadania. A participacéo de profissionais
dainformagcao também é coerente com o principio damultidisciplinaridade
gue deve reger a construcao de sistemas de informagao, especialmente
no caso de sistemas interorganizacionais.

O estudo das motivagdes e dos FCS dos sistemas interorganizacio-
nais no setor publico é importante, porque a existéncia de tais sistemas
facilitaria ndo somente o acesso dos cidaddos aos produtos e servigos
governamentais, mas também o entendimento s stémico daacéo dogoverno,
passando davisdo de“ arquipélago” (sitios como ilhas) paraumavisio de
“continente” (sitiosintegrados de formatransparente para o usuério).

Segundo Moresi (2000), as motivacbes para o planejamento
de sistemas de informagdo podem ser classificadas de acordo com
sua natureza:

a) conceitual: o plangjamento de sistemas de informagdo decorre
do exercicio normal da atividade de gestdo da organizacao;

b) prética: o plangjamento de sistemas de informagc&o decorre do
reconhecimento e datentativade resol ucéo pelaorganizacéo de problemas
de ordem prética no seu sistema de informacao; e

C) estratégica: o plangjamento de sistemas de informac&o decorre
da procura de oportunidades pela utilizac8o do sistemade informacéo e
das tecnologias de informac&o associadas.

Os resultados esperados com o planejamento de sistemas de
informagdo contemplam o alinhamento do sistema de informacdo com
as necessidades da organizacdo, a obtencao de vantagens competitivas
pelautilizacéo de tecnol ogia dainformacdo, 0 comprometimento daalta
direcdo da organizacdo, a previsdo das necessidades do sistema de
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informacao e o estabel ecimento de politicas e caminhos de desenvolvi-
mento paraatecnol ogia dainformacdo, em um contexto de permanente
sintoniacom o ambiente.

Em todo esse processo de monitoramento ambiental, as organi-
zacOes selecionam, organizam, armazenam, recuperam e distribuem
informagdo. Sobre asformas como as organizagdes utilizam ainformacao,
Choo (1996) definetrésfinalidades bésicas:

a) para fundamentar o processo decisorio — nesse caso, ainfor-
magdo atua como um redutor da incerteza;

b) parainterpretar o ambiente, reduzindo a equivocacao; e

C) paracriar conhecimento novo.

Assim, admite-se quefatores dosambientesfisico, econdmico, socia
eingtitucional, ass m como os recursos humanos e tecnol 6gi cos, determinam
einfluenciam os sistemas de informac&o. O processo de monitoramento
ambiental permite aidentificacdo, entre esses fatores, daqueles conside-
rados criticos parao sucesso do planejamento, desenvolvimento e geréncia
desistemas deinformacdo. Essaidentificacdo pode ser feitacom o auxilio
do conceito de FCS.

Rockart (1979), em reconhecido estudo sobre adefinicdo de neces-
sidadesinformacionai s paraatosexecutivos, propdsumanovametodologia,
gue contemplava a utilizacdo do conceito de FCS, como determinante
paraque os sistemas de informagfes gerenciai s atendessem aos objetivos
paraos quaisforam planejados.

OsFCS, segundo Rockart (1979), podem ser estudados de acordo
com 0 seu relacionamento com as areas ou processos da organizacdo —
anaturezahierarquica. Alguns FCS dizem respeito ao hegocio daempresa,
ao ramo de atividade em que ela atua. Outros podem ser atribuidos de
formageral aos véarios componentes da organizagao, enquanto outros séo
especificos de determinadas unidades organizacionais.

A partir das defini¢bes apresentadas de FCS, € reconhecida a
necessidade deidentificalosem nimero reduzido, alguns autores sugerem
ndo mais que umadezena (Stollenwerk, 2000), afim de evitar adispersdo
gue poderia ocorrer com o registro de um ndmero elevado de fatores.
Porém, umavez identificado, um FCS pode ser desdobrado de forma a
contemplar os diferentes processos e areas envolvidas, observadas as
relagdes de pertinéncia. A esta propriedade de desdobrar os FCS, da-seo
nome de arborescéncia.

A dinamicidade admitidaparao conjunto defatores estratégicosiden-
tificados decorre dosimpactos provocados pel as mudancgas nos ambientes
interno e externo da organizacdo. Tais mudancas devem ser monitoradas e
avaliadas, e podem acarretar ateragdes no conjunto de FCS, que podem
significar inclusdo, exclusdo ou ateracbes deimportancia.
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Sobre 0 assunto objeto deste trabalho — motivacdes e FCS parao
planejamento de sistemas i nterorganizacionais no setor publico utilizando
0 ambiente Internet — admite-se a existéncia de inlmeros aspectos que
devem ser considerados paraprojetos e sistemas do tipo em estudo. Assim,
a utilizacdo do conceito de FCS, tal como destacado até aqui, permitira
uma maior atencdo agqueles aspectos considerados mais relevantes e
decisivos para 0 sucesso de iniciativas de sistemasinterorganizacionais.

Este trabalho encontra apoio na Ciéncia da | nformacdo, e também
contribui para essa area do conhecimento, por incorporar, apresentar e
propor andlisesrelativas a Gestao dalnformagao, que, conforme documen-
tado neste trabalho, apdia-se cada vez mais em sistemas que envolvem
mai s de uma organizacdo em sua concepcao, plangjamento, desenvolvi-
mento, geréncia e execucao: 0s sistemas interorganizacionais.

Define-se Gestdo da Informagdo como a aplicacdo de principios
administrativos aaguisi¢do, organi zacao, control e, disseminagéo e uso da
informacao paraa operacionalizacao ef etiva de organizacfes de todos os
tipos (Wilson, 1997). O principal objetivo daGestdo dalnformacdo €iden-
tificar e potencializar recursos informacionais de uma organizacéo ou
empresa, ensinando-a a aprender e adaptar-se as mudancas ambientais.

Sistemas, sistemasdeinformacéo
eCiénciadalnformacéo

Bertanlanffy (1977), em suaobrasobre a TeoriaGeral dos Sistemas,
define sistema como um complexo de elementos em interacdo, e aenge-
nhariade sistemas como o planejamento, tracado, evolucdo e construcdo
cientificos de sistemas. Admitindo a crescente mecanizacdo, o autor ainda
registra que, independentemente da opgdo, por considerar positiva a
expansdo do conhecimento ou temerdrio o risco de controle social,
ainformatizacao dos sistemas € um fato e por isso precisa ser estudada.

Apesar de freglientemente identificada com ateoria de sistemas, a
cibernética é apenas uma parte da teoria geral, porque trata especifica-
mente da teoria dos mecanismos de controle natecnol ogia e na natureza,
fundadanos conceitos deinformacéo e retroacdo. Os sistemnas cibernéticos
s80 um caso especial, embora importante, dos sistemas que apresentam
auto-regulacdo, em funcéo de atuarem como sistemas abertos capazes de
alcancar um estado de organizacéo “superior”, devido a aprendizagem,
isto é, ainformacao introduzidano sistema.

Se 0s conceitos de “sistema’ propostos por Shimizu (1994), Bio
(1996) e Cornachione (1998) seguem alinhatragcada por Bertanlanffy, o
estudo de sistemas deinformacéo revelaumaprofusio determinologiae
conceitos muitas vezes conflitantes entre si. Moresi (2000) apresenta as
principais razbes para essa situacao:
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a) o cardter marcadamente multidisciplinar dos sistemas de
informacdo;

b) o pouco tempo de maturacdo dos sistemas de informagdo como
ferramenta de gestédo empresarial;

¢) deformacBes e ma aplicacdo intencional de terminologia e
conceitos, por razbes comerciais ou de marketing; e

d) um elevado nimero de contribui¢bes e comunicacbes esparsas,
sem configurarem escol as de pensamento.

Ein-Dor e Segev (1986), Saviani (1998) , Bio (1998) eAlbertin (1999),
com pequenas variagdes, definem sistemadeinformaco como um sistema
paraacol eta, armazenamento, recuperacao e processamento deinformacoes,
gue € usado (ou poderia sé-10) para a tomada de decisdo. Registre-se 0
paraelo ébvio que se podetracar com o cicloinformacional, objeto de aten-
¢do da Ciénciadalnformagdo. Os autores ainda destacam que um sistema
de informacéo ndo é necessariamente automatizado, até porque sistemas
deinformagbesjaexistiam muito antes dainvencdo do computador.

Para Buckingham (apud Moresi, 2000), um sistemadeinformacéo
€ um sistema que reline, guarda, processa e facultainformacao relevante
para a organizacdo, de modo que a informacdo esteja acessivel e (til a
aqueles que dela necessitam, incluindo gestores, funcionarios, clientes.
Assim, pode-se afirmar que € a utilidade dainformacéo que indicard seu
valor, que dependerado contexto em queainformacao é utilizada. A utili-
dade dainformagdo pode ser percebida, entre outrosfatores, pelamelhoria
daprodutividade (eficiéncia); mel horiadaqualidade natomada de decisdo;
aumento no desempenho das tarefas (eficacia); e aumento na curva de
aprendizagem organizacional.

Y ourdon (1990) afirmaque um sistemade informagdo pode existir
independentemente da presenca de processamento el etrdnico de dados, e
gue é preciso estudar a Teoria Geral dos Sistemas para que 0s sistemas
de informacdo sejam construidos de forma a atender aos requisitos da
estabilidade e confiabilidade. Buscar a esséncia dos sistemas é o desafio
aser vencido pelos profissionaisenvolvidos com o plangjamento de sistemas
de informacao.

Dessa forma, um sistema aberto pode tender “ativamente” para
um estado de organizacdo superior, isto é, pode passar de um estado
inferior de ordem aum estado superior de ordem, devido as condi¢Besdo
sistemae ainternalizacéo dainformacdo. Bertanlanffy (1977) afirmaque
esse “estado de organizagdo superior” acontece devido a aprendizagem,
isto é, ainformacao introduzidano sistema.

ParaCruz (1998), tecnol ogiadainformacéo é todo e qual quer dispo-
sitivo que tenhaa capacidade de “tratar dados e/ou informacéo” , tanto de
forma sistemati ca quanto esporéadica, quer essa capaci dade esteja aplicada
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no produto ou no processo. Y ourdon (1990) define tecnologia dainfor-
magao como o conjunto de equi pamentos e suportes | 6gicos (hardware e
software), que permitem executar tarefas como aguisicdo, transmissao,
armazenamento, recuperacdo e exposicdo de dados — nesta colocagéo
haumaclaraanalogiacom o ciclo informacional. Japara Albertin (1999),
tecnologiadeinformacao € tudo aquilo com o que podemos obter, arma-
zenar, tratar, comunicar e tornar disponivel ainformacao.

Novamente, temos umaanal ogiadiretacom o ciclo informacional.
Pode-se afirmar que essa recorréncia existe devido a clara identificacdo
do objeto de estudo da Ciénciadalnformacéo — ainformagéo e o trabalho
com ainformagdo — com 0s processos de gestdo em uma organizacao,
gue sdo apoiados por sistemas de informagdo. Assim, a Gestdo da
Informacgéo (aquisicdo, armazenamento, analise e uso) prové aestrutura
para o suporte ao crescimento e desenvolvimento de uma organizacdo
inteligente e voltada para o aprendizado, que se adapta, responde e se
antecipa as exigéncias e novidades do ambiente.

H4, entretanto, cadavez mais, sistemas deinformagado que ultrapas-
sam asfronteiras de umaorganizagdo. S80 os sistemasinterorganizacionais.

Sistemasinter or ganizacionais

Os sistemas distribuidos, ou Distributed Data Processing (DDP),
gue tinham seu processamento descentralizado dentro da organizacao,
s80 0s precursores dos sistemas interorganizacionais, que incorporaram
parte dosrequisi tostecnol 6gicos desenvolvidos paraos sistemas distribuidos
(Claver; Garcia; Gonzal éz, 2001), conforme mostraa Figura 2.

Com relagdo asistemasinterorganizacionais, amaioriados autores
pesqui sados utiliza o termo paradefinir rel agbes entre duas ou maisorgani-
zacOes. Clarke (1992), porém, argumenta que sistemas que atendem a
mais de duas organizacbes deveriam ser classificados como “multi-
organizacionais’.

Para efeito deste estudo, entretanto, sera utilizado o termo consa-
grado na literatura, “sistemas interorganizacionais’, para representar 0s
sistemas deinformacdo queintegram, total ou parcialmente, 0s processos
de negdcio de duas ou mais organizacdes. Ainda para o propdsito deste
trabal ho, pode-se definir sistemade informag&o como o conjunto de dados,
procedimentos e canais de comunicacdo, que permite a estruturacdo da
informagdo, para o atendimento das necessi dades dos processos decisorios
emvariosniveis.

Sistemasinterorganizacionais ainda se referem ainfra-estruturade
computadores e telecomunicagdes desenvolvida, operada e/ou utilizada
por duas ou mais empresas, com o proposito de trocar informagdes que
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apoiam processos de negécio (Li; Williams, 1999). AsorganizagGes podem
ser fornecedoras e clientes de uma mesma cadeia produtiva, parceiras
estratégicas e até mesmo competidoras.

Figura 2: De sistemas distribuidos para
sistemas interorganizacionais

Sistemas distribuidos
(DDP)
+
€SCopo externo .
(external scope) Sistemas

+ |]|:||:'l> I nterorganizacionais

questdeslegais (Interorganization Systems
(legal problems) —109
+
controle
(control problems)

Fonte: adaptado de Claver; Garcia; Gonzaléz, 2001.

Os sistemas interorganizacionais podem ser classificados sob
diversosaspectos. Claver, Garciae Gonzal éz (2001) sugerem que ostipos
de padrées utilizados e o rel acionamento entre as organi zagbes podem ser
critériosvalidos paraclassificacdo. Segundo o tipo de padréo utilizado, os
sistemasinterorgani zacionais podem ser classificados em dois grupos:

a) padrbes abertos — adotados em sua operacéo, seja em escala
nacional ou internacional, como o padrdo Edifact para sistemas deinter-
cambio eletrénico de documentos (EDI); e

b) sistemas proprieté&rios — que adotam padrfes particulares,
desenvolvidos especificamente para determinado grupo de empresas ou
softwares.

Em funcdo da crescente necessidade de intercambio, haresisténcia
cada vez maior entre as organizagfes quanto a adocéo de sistemas
proprietarios, e umaprocuraacentuadapor padrfes abertos, com aceitacio
internacional, em busca de solugdes que facilitem aintegracéo entre orga-
nizacOes e sistemas.

Ja a classificacBo com base no relacionamento entre as organi-
zacOes apresenta quatro possibilidades:

a) sistemas interorganizacionais para mercados complementares
— nesse caso, as organizagdes participantes ndo sdo competidoras entre
si, oferecem servicos e produtos complementares e utilizam a vantagem
proporcionada pel os sistemasinterorgani zacionais paraatuar no mercado.
Como exempl o, pode-se citar aassociacdo entre hotéis, locadoras e cartdes
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de crédito, que compartilham informagdes sobre clientes comuns, com
aumento nas possi bilidades de negdcio e reducdo de custos,

b) sistemas interorganizacionais intra-setoriais — as organi zagtes
participantes sdo competidoras entre si, mas ha vantagens na associacéo
em funcéo daracionalizac8o de custos apartir dautilizacdo de umainfra-
estrutura compartilhada de tecnologia dainformacéo. Centrais de infor-
mac0es sobre créditos e os caixas automaticos utilizados por clientes de
diversos bancos sdo exempl os nessa categoria;

C) sistemas interorganizacionais que conectam clientes e forne-
cedores — so0 0s casos mais frequentes, e sdo desenvolvidos entre
organizagfes queintegram umamesmacadeiade valor em umaindistria
ou ramo daindustria; e

d) sistemas interorganizacionais direcionados pel os fornecedores
detecnol ogiadainformacdo — umaempresadetecnologiapode criar um
novo produto e prover o arcabouco tecnolégico para que seus clientes
possam desenvolver seus negdcios nanovaplataforma.

Dependendo do tipo deinformacdo que é compartilhado, Claver, Garcia
e Gonzaléz (2001) destacam que é possivel classificar os sistemas
interorganizacionaisem priméarioseavancados. Primérios seriam ossistemas
menos sofisticados, que apenas habilitam a troca de informactes bésicas
entre os participantes. JA em sistemas avancados, os participantes estéo
habilitados ndo apenas acompartilhar informagdes, como também aalterar
dados de outras organi zactes. Nesse tipo de sistemna, hatambém a possibi-
lidade de sugerir ateragdes no processo produtivo de um parceiro, emfuncéo
de necessidades operacionais ou de mudanca de estratégia de negacios.

A questdo sobre a compulsoriedade na integracéo a sistemas
interorganizacionais pode levar a uma outra forma de classificagao:
sistemas interorganizacionais de adesdo compulséria e sistemas
interorganizacionais de adesdo voluntaria.

Claver, Garcia e Gonzaléz (2001) definem que sistemas interorga-
nizacionais de adesdo compulsoria sdo agueles em que a existéncia do
sistema funciona como uma barreira a entrada de novos competidores,
indicando que, para fazer parte daquele mercado, a adesdo ao sistema
interorganizacional existente ndo € uma op¢do para a organizagdo. Em
contrapartida, no caso dos sistemasinterorganizacionai s de adesdo volun-
taria, ndo ha restricéo a participacdo no mercado pelo fato de ndo fazer
parte do sistema existente.

A partir de estudo sobre as fontes de informacdo externa, Choo
(1995) apresenta o conceito de “ cadeia alimentar informacional”, que se
refere ao fato de que as vérias fontes “alimentam-se” umas das outras,
formando diversas cadeias alimentares inter-rel acionadas, até chegar ao
consumidor final dainformacéo.
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Deformageral, entdo, sistemasinterorganizacionais requerem ndo
apenas o desenvolvimento deinfra-estrutura de tecnol ogiaapropriada, mas
também o reconhecimento do papel das empresas ha cadeia produtiva e
aspectos como estrutura e valores.

Sistemasinterorgani zacionai s so algumas vezes denominados redes
entre empresas (inter-firm networks) ou sistemas de informagéo entre
empresas (inter-firminformation systems). Segundo Li e Williams(1999),
0s sistemasinterorgani zacionais podem ser divididos em trés categorias:

a) utilizacao de tecnologia proprietariapor grupos fechados; e

b) utilizacdo de tecnologia aberta por grupos fechados; e

¢) utilizac8o de sistemas abertos baseados em midias abertas como
a Internet.

Os sistemas interorganizacionais do primeiro grupo apresentam
como caracteristica a existéncia de uma interface proprietéria para um
grupo de empresas. Caso alguma outra organizacdo venha a fazer parte
do grupo, terd que investir na tecnologia (hardware e software) espe-
cifica que est4 sendo utilizada pelo grupo. A utilizacdo de sistemas
interorganizacionais dessa categoria pode estar vinculada a protecdo do
mercado, a falta de padrbes quando o sistema foi desenvolvido ou a
necessi dades de seguranca ndo providas por sistemas abertos.

A segunda categoria de sistemas interorganizacionais € a mais
difundidae contemplaos sistemas desenvol vidos em padrdes e protocol os
abertos. Assim como 0s sistemas interorganizacionais da primeira cate-
goria, nesse caso também os componentes do grupo sao previamente
conhecidos, configurando o queLi e Williams (1999) chamam de electronic
alliance (alianca el etrénica).

A terceira categoria tornou-se possivel com a Internet, devido a
possibilidade de conexdes entre um nimero ndo predeterminado de
parceiros. é o electronic market (mercado eletrénico). Nesse novo
ambiente, ha possibilidades reduzidas de bloguear mercados a novos
competidores, e € praticamenteimpossivel impedir um cliente deter acesso
anovosfornecedores.

Para Crook e Kumar (1998), os |OS sdo sistemas de informacéo
desenvolvidos e utilizados por duas ou mais organizagdes que trabalham
em rede. Esses sistemas de informacdo compartilhados, nos quais a
informacéo é coletada, processada e distribuida, ndo apenas para uma,
mas para varias organizaces, sdo apoiados em intensa utilizacdo de
tecnologia dainformacéo, e devem assegurar equiidade da cooperacéo e
nos resultados, em um relacionamento do tipo winner-to-winner — algo
como “ganha-ganha’ (Claver; Garcia; Gonzaléz, 2001).

Ainda sobre a cooperacéo para o desenvolvimento e geréncia de
sistemas deinformacdo, haum campo de pesquisadenominado Computer
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Supported Cooperative Work (CSCW), ou “trabalho cooperativo apoiado
por computador”, também chamado groupware, quetratadas necessidades
tecnolgicas para o desenvolvimento de trabalhos em grupo. As ferra-
mentas de groupware devem permitir que pessoas distribuidas geografi-
camente possam se comunicar e compartilhar informacdes.

Um outro autor (Ciborra, 1993) considera que o conceito de
groupware inclui dois elementos distintos. o group, de caréter socioorga-
nizacional, que é umaformadetrabal ho coletivo, envolvendo colaboracdo
e compartilhamento, e o ware, representando o artefato ou ferramenta.
O groupware conecta, entdo, dois mundos: um humano e um artificial,
e pode se consgtituir em um importante instrumento de aprendizado e
transformacdo, muito mais que apenas uma eficiente ferramenta de
coordenacao.

Nesse sentido, Drucker, jaem 1971, afirmava que o teste de uma
adequada utilizac&o detecnologiadainformacdo serd quanto do tempo de
trabalho serdliberado paraque os executivos e demais profissionai s possam
fazer relacOes diretas e pessoais, libertando o ser humano da preocupacéo
com ainformacao e lhe permitindo trabalhar com acomunicagéo. Assim,
nesse novo ambiente, longe de serem afastadas as interacdes pessoais,
estas sdo incrementadas pelo trabalho em grupo com auxilio da rede
(Internetworking).

Cresce, entdo, a necessidade de definicdo e implementacdo de
sistemas de informacao que integrem processos e informagdes de vérias
organizagdes. Em especial no setor publico, admite-se que astecnol ogias
hoje existentes podem facilitar ainteracdo do governo com a sociedade,
COMO Veremos a segulir.

Presenca gover namental
nalnternet

No Brasil, o programa Sociedade da I nformac&o apresenta, como
um dos objetivos setoriais, o desenvolvimento de sistemas paraintegrar
eampliar acbes de governo em beneficio da cidadaniano novo paradigma
da sociedade da informagdo. Os contelidos of ertados pelos governos
(federal, estadual e municipal) devem, progressivamente, facilitar o exerci-
cio da cidadania. Nesse sentido, Beniger (1986) afirma que o controle
de qualquer sistema esta relacionado com o processamento distribuido e
acesso generalizado.

Além dareducdo de custos por transacdo, outros custos séo avo das
atencbes do governo. Segundo a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(Anatel), a multiplicidade de redes de telecomuni cagdes mantidas pelos
diversos 6rgdos de governo, distribuidos nas diferentes esferas dos Poderes
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Executivo, Legislativo e Judiciario, geram custos que poderiam ser
reduzidos se houvesse uma maior integracdo entre as redes.

Para além dos custos financeiros, ha a questdo daracionaizacdo e
integracdo das acles de governo, que gera custos e desperdicios dificeis
de mensurar. Seria preciso utilizar de forma mais eficiente e de modo
exemplar a infra-estrutura de telecomunicacdes, essencial para que o
governo desenvolva suas atividades finalisticas.

O desempenho da burocracia estatal deve ser melhorado pela
otimizacdo dos processos e diversificacdo dos meios para prestacdo de
servicos. Essa melhoria ndo pode acontecer sem modernas tecnologias
de criar, gravar, armazenar e processar informagdes (Beniger, 1986), ou
seja, sem que o ciclo informacional esteja ho centro das atencBes em
processo de desenvol vimento da of ertade servicos einformacdes a socie-
dade, praticando, defato, o quefoi definido como Gestéo dalnformacéo
(Wilson, 1997).

Em 2000, Silveiradesenvolveu um guiasobre apresencado governo
brasileiro na Internet, com concentracdo no Poder Executivo Federal.
A partir doslevantamentos feitos para a elaboracdo do guia, e de contatos
realizados com 6rgdos de coordenacdo superior, foi constatada uma
aparente falta de controle sobre os sitios governamentais e as informa-
¢oes e servicos ofertados.

Mesmo ndo sendo exaustivo, o guia buscou representar todas as
areasde atuacdo do Poder Executivo Federal do governo brasileiro. Assim,
foi elaboradaumalistade grandes assuntos (&reas de atuacéo do governo
— agricultura, salde, ciéncia e tecnologiaetc.) e realizada uma pesquisa
paralocalizar sitios representativos daquel es segmentos de agdo governa
mental. Mesmo sem ser exaustivo, 0 guia representa interessante
documento sobre a presenca do governo brasileiro nalnternet, e poderia
ser Util como auxilio agueles que precisam conhecer melhor o que neste
trabalho foi denominado de* arquipélago” formado pelasilhas (sitios) de
organizacdes publicas.

O préprio governo federal, reconhecendo a necessidade de
maximizar a presenca governamental nalnternet, vem intensificando os
esforcos paraorganizar e disciplinar aquestdo. Aspossibilidades de utili-
zacdo dalnternet paraampliar ainteracdo do governo com asociedade e
para combater a exclusdo tecnoldgica, com a universalizacdo do acesso
aos servicos e informagdes governamentais, sdo objeto de estudos e
pesquisas. Assim, a despeito das desigualdades de renda e de acesso a
tecnologia, e das dificuldades orcamentérias, o governo pretende ampliar
a oferta de informagdes e servicos publicos pela Internet.

No caso do Brasil, segundo documento apresentado no semindrio
Using knowledge for development: Brazil — India — China Forum,
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realizado em Londres, de 19 a 25 de marco de 2001, no inicio de 2001, o
governo ja contava com 629 servicos e 3.500 tipos de informacdo com
possibilidade de acesso pela Internet. Ja o Grupo de Trabalho “Novas
Formas Eletrénicas de Interacéo” (2001) registra, como diagnésticoinicial,
a existéncia de redes isoladas, a falta de padronizac&o nos servicos e a
falta de comunicacéo e permuta de dados entre sistemas de 6rgéos
governamentais.

Essas iniciativas demonstram que o governo brasileiro esta cons-
ciente de sua responsabilidade na atuacdo para incrementar a presenca
governamental nalnternet, em um ambiente seguro, e, a0 mesmo tempo,
aumentar as oportunidades de acesso as modernas tecnologias. Ainda
assim, percebe-se uma visdo fragmentada da acdo governamental, em
funcéo da auséncia ou pouca evidéncia de atuacdo baseada em sistemas
interorganizacionais.

Aspectos como cooperacdo, convergéncia e integracdo das redes
e dos sistemas de informacdo do governo devem ser considerados para
permitir umautilizagdo racional dos recursos que asociedade repassa sob
aformadeimpostos etaxas. Além disso, €importante registrar os ganhos
potenciais que aintegracao pode trazer na forma de economia de escala
naaguisi ¢cao de produtos e servicos de tecnologia.

Sobre aquestdo or¢camentaria, a preocupacdo do governo é medir,
fisicaefinanceiramente, o esforco dedicado ao incremento do acesso dos
cidaddos asinformagdes e servigos publicos. E atentativa de mensuragio
do impacto dos custos da sociedade dainformagdo nas contas publicas.
Com relagdo ao assunto, Suaiden (2001) registraapreocupacdo de que 0s
orcamentos consignados ndo refletem um crescimento do acesso ainfor-
macgdo, embora sgja clara a preocupacdo com guestdes tecnol bgicas e de
infra-estrutura de comunicacdo.

Apesar da preocupacdo registrada com 0s aspectos externo e
econdmico da questdo, os documentos do programa Sociedade da
Informagdo reconhecem gue o fundamento da agdo governamenta deve
ser o cidaddo brasileiro e seu direito ainformagdo. Segundo Jardim (1999),
o direito ainformagao situa-se como um direito civil, politico e social.

O exercicio de tal direito, entretanto, esta condicionado as possi-
bilidades de ef etivo acesso e a capaci dade de entendimento dainformagao,
e sd0 justamente esses condicionantes que o0 programa Sociedade da
Informac&o pretende atender. E, para o Estado brasileiro, o momento de
tomar decisdes eimplementé-las. Propiciar informacdo e educagdo atodos
os cidaddos, entretanto, ndo significa tornar o Estado onipresente e
determinador do destino das pessoas. Longe de mediar as relacdes entre
oshomensou de guié-los, cabe ao Estado prover, ou permitir que outros o
facam, o acesso a informacéo.
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Miranda (1977) afirma que a geracéo de conhecimento acontece
pelos canais do sistema educativo, por meio da transmissao da infor-
magdo. Esses canais poderdo ser incrementadosa partir daprépriainfra-
estrutura em construcdo, como pretende o programa Sociedade da
Informacdo. A educacéo sera transformada, passando de uma expe-
riénciapassivaeindividual paraum novo processo, interativo e coletivo
(Sullivan-Trainor, 1995).

A educacdo, defato, deveter como tarefaacapacitacdo doshomens
pela combinacdo de cidadania com liberdade na criatividade individual
(Russell, 1979). Miranda (1977) afirmaque a capacidade dos cidaddos de
julgar e participar do governo também esta rel acionada com aquantidade
e qualidade dainformacéo aqual elestém acesso. Mas ainformacéo ndo
precisa apenas ser acessada ou ter sua circulagdo facilitada, é preciso
gue ela sgja percebida e entendida, e essa capacidade somente pode ser
desenvolvidacom processos educacionais adequados.

A participacéo do profissiond de Ciénciadalnformagdo no processo
de oferta de produtos e servigos mostra-se com uma crescente impor-
tancia (Rosenfeld; Morville, 1998). Os cyberians (termo usado por
Rosenfeld e Morville paraanovageracdo delibrarians) entendem que o
novo terreno da Internet € uma nova fronteira, depois de muito tempo
provendo acesso a informacdo impressa armazenada em bibliotecas
tradicionais. Esse conhecimento acumulado, devidamente atualizado em
termostecnol 6gicos, pode ser usado pararesolver problemasdeinformacéo
em inimeros contextos (Barbosa, 1998).

Em suma, o desafio a ser vencido é manter a ssimplicidade e, ao
mesmo tempo, a funcionalidade, tendo sempre em vista que o interesse
central é o atendimento das necessidades do cidadao, e ndo a promocao
daorganizac3o. E contribuir paraaampliacio daparticipagio nos processos
decisbrios do governo, para a compreensio dos processos econdmicos,
sociais e politicos, e seus conflitosinerentes nos niveisnaciona einterna-
cional (Somavia, 1980). Nesse processo de construcdo de sistemas de
informacgdo, pode-se afirmar gue o ambiente informacional atual ja
contemplaas expectativastragadas em 1974 por Servan-Schreiber quanto
ao acesso a informacao:

a) qualquer que sejao lugar em que ainformacéo € produzida;

b) no préprio momento em que ainformagao € produzida (e, conse-
guientemente, influenciando os préprios aconteci mentos);

¢) onde quer que se encontre o consumidor dainformagao;

d) qualquer que sejao momento em que seprecisar dainformacao; e

€) qualquer que seja o tema desejado.
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Estudo de caso: or ganizagdes publicas
e sistemas inter organizacionais

Motivacdes e FCS

A decisdo deimplementar sistemasinterorganizacionais, naesfera
publica ou em qualquer tipo de organizacdo, significa uma quebra de
paradigma. Partindo do conceito discutido por Kuhn (1982), paradeigma
(original grego) éumaformade entender aredidade, umaformade pensar,
um modelo. Assim, afastar-se daformatradicional de gerenciamento de
sistemas e se dispor a entender os beneficios (e riscos) do modelo
colaborativo, implicaaceitar um novo paradigma, um novo modelo, com
outros limites e novasregras.

A resisténcia as mudancas, ainda segundo Kuhn, tem o papel de
assegurar que o paradigma anterior ndo sera facilmente abandonado, e a
crise decorrente dos conflitos tem por significado exatamente o fato de
indicar que € chegada a ocasido para renovar profundamente os instru-
mentos e 0s conhecimentos existentes (as diferencas entre paradigmas
SUCESSIVOS S30 a0 mesmo tempo necess&riaseirreconciliaveis). Ademais,
atransicdo para um novo paradigma ndo € uma rearticulacéo do velho
paradigma: é preciso modificar concepgdes, métodos e objetivos.

Assim, amigracéo paraambientes colaborativos, com apreva éncia
de sistemas interorganizacionais, € umamudanca de paradigma, e como
tal deve ser encarada pelas organizacGes com politicas e estratégias ade-
guadas ao novo ambiente, apartir de motivacdes claramenteidentificadas
e com respaldo ingtitucional, além de dedicar especia atencdo para 0s
FCS, que poderdo definir osresultados nanovaempreitada.

Asmotivaches parao envolvimento de umaorganizacdo no plangja
mento de sistemas interorganizacionais podem ser resumidas em cinco
grupos principais.

a) compartilhamento de informacdes,

b) aumento de produtividade;

¢) reducdo de custos;

d) determinacdo superior, legal ou normativa; e

€) incremento do rel acionamento com os clientes/usudrios.

Asmaiores preocupacdes das organizagdes com rel acdo asistemas
interorganizacionais, identificadas como FCS, sdo:

a) custo de desenvolvimento e manutencao;

b) seguranca;

¢) habilidade €/ou capaci dade de cooperacéo com outras organi zagoes,

d) efeitos ha organizacdo administrativainterna; e

€) apoio da alta geréncia.
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Pressupostos

Para efeito da pesquisa, admite-se que as motivacdes e 0s FCS que
devem ser considerados no processo de plangjamento de sistemas
interorganizacionais no setor publico para o ambiente Internet
correspondem aguel es identificados no item anterior. Quanto a classifi-
cacao a ser atribuida pelas organizagBes pesquisadas, sdo considerados
0S pressupostos expostos a seguir.

Paraefeito delevantamento junto as organi zagBes publicas sel ecio-
nadas, partiu-se do pressuposto geral que todas as organizacoes
pesqguisadas registram participacdo em sistemas interorganizacionais ou
manifestam intencdo de participar deles, sejapor iniciativaprépriaou por
determinagdo superior, legal ou normativa.

Quanto aos pressupostos especificos, foram levantandos os
seguintes:

a) aprincipal motivacao paraa participacdo em sistemasinterorga-
nizacionais € o incremento do relacionamento com os clientes/usudrios,
levando em conta 0 novo modelo de gestéo preconizado pelo governo
federal, que coloca o usuario/cidaddo como centro das atengdes das orga-
nizacGes publicas;

b) aimportanciaatribuidaas motivacdes compartilhamento deinfor-
magdes’ e “aumento de produtividade® € superior aguela atribuida a
motivacao “ reducdo de custos’, refletindo a consciénciadas organi zacdes
pesquisadas de que ndo devem se envolver com sistemas interorga-
nizacionai s apenas por umaguestao de reducdo de custos, esim em funcéo
da expectativa de melhoria dos processos e dos resultados;

¢) o principa FCS para o plangjamento de sistemas interorgani za-
cionais € aseguranca, tendo em vistaa preocupacao gque as organi zacoes
tém com o sigilo e a preservacéo dos dados sob suas responsabilidades,
inclusive por determinacdo legdl; e

d) aimportancia atribuidaaos FCS * habilidade e/ou capacidade de
cooperagao com outras organizagdes’ e “custo de desenvolvimento e
manutencao” é superior aquelaatribuidaao fator critico “ efeitosnareorga
nizacdo administrativa interna’, o que indica que a implantacdo de
mudancas administrativas eventual mente necessarias a partir da utilizacéo
de sistemasinterorgani zacionais ndo traz dificuldades maiores que afata
de articulacéo ou de recursos para 0 projeto.

M etodologia
Para coletar os dados e comprovar os pressupostos, optou-se pela

aplicacdo de entrevistas dirigidas junto a érgdos publicos com érea de
atuacao rel acionada com temas deinteresse do Banco Centra evinculagcdo
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hierdrquica ao Ministério da Fazenda, em funcdo do relacionamento
institucional do autor dapesquisacom o Banco Central do Brasil, vinculado
aquela pasta.

Foram selecionados 14 érgaos, dos quais 12 (86%) responderam as
guestdes sobre a participacdo e a percepcdo das organizacbes em relacéo
asistemasinterorgani zacionais. Cumprindo o que estava disposto quando
da coleta dos dados, as respostas foram agrupadas, de forma a tratar os
dados sempre em bloco.

A primeiraquestéo dirigidaaos 6rgdos pesqguisadosindagou sobre
gual o envolvimento daorganizacdo em relagao aos sistemasinterorgani-
zacionais. Foram estes os resultados:

Qua o envolvimento da organizacdo com 0s Quantidade
sistemas interorganizacionais? de respostas
Atencdo: as opgdes (a) e (b) ndo sdo excludentes

a) E patrocinadora de um ou mais sistemas ou projetos de 3
sistemas (responsavel pelo desenvolvimento ou pela (25%)
iniciativa de desenvolvimento)

b) E participante de um ou mais sistemas ou projetos de Sistlemas 10
(integra o conjunto de organizagdes participantes de um (83%)
sistema desenvolvido ou patrocinado por outra organizagéo)

¢) Né&o é patrocinadora ou participante de sistemas ou projetos 2
de sistemas, mas h& planos de participar de projetos de sistemas (17%)

interorganizacionais ou de participar de sistemas j& existentes

d) N&o é patrocinadora ou participante de sistemas ou projetos 0
de sistemas, e ndo h& planos de participar de projetos de sistemas (0%)
interorganizacionais ou de participar de sistemas j& existentes

Paraefeito de verificagdo junto aos Grgaos publicos selecionados, e
por razbes de clareza e concisdo, as motivacdes para 0 envolvimento de
umaorganizagdo no planejamento de sistemasinterorganizacionaisforam
sintetizadas em cinco grupos principais. Nesse item, foram apurados os
seguintes resultados:

Classifique, damenosimportante (1) amaisimportante (5), as Somatério
motivacdes para o envolvimento, ou potencial envolvimento, das

da sua organizagdo em sistemas interorganizacionais respostas
a) Compartilhamento deinformagdes 46 (25,6%)
b) Aumento de produtividade 35(19,4%)
¢) Reducdo de custos 24 (13,3%)
d) Determinacdo superior, legal ou normativa 38(21,1%)
€) Incremento do relacionamento com os clientes/usudrios 37(20,6%)
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Foram classificados, também, os FCS identificados com maior
recorréncia de referéncias naliteratura. O resultado foi o seguinte:

Classifique, do menosimportante (1) ao maisimportante (5),0s  Somatorio

FCS para o plangjamento de sistemas interorganizacionais, sob das
0 ponto de vista de sua organizacéo respostas
a) Custos de desenvolvimento e manutencdo 39(21,7%)
b) Seguranca 52 (28,9%)
¢) Habilidade e/ou capacidade de cooperacdo com 41 (22,8%)
outras organizagtes
d) Efeitos naorganizacdo administrativainterna 22 (12,2%)
€) Apoio daaltageréncia 26 (14,4%)
Resultados

De forma geral, as respostas a primeira indagacéo sobre o
envolvimento da organizacdo em rel acdo aos sistemas interorganizacionais
revelam a percepcao, por parte das organizacdes pesqui sadas, dapresenca
desses sistemas em suas atividades. Nenhuma das organizacdes
pesqui sadas se declarou, a0 mesmo tempo, ndo-patrocinadora, ndo-partici-
pante e sem planos de participar de sistemas interorganizacionais.

Assim, o pressuposto geral de que “todas as organizactes
pesqguisadas registram participacdo em sistemas interorganizacionais ou
manifestam intencéo de participar deles’ foi confirmado. Das organiza-
¢Oes consultadas, 100% declararam participar ou ter intencdes de parti-
cipar de sistemasinterorganizacionais.

Das organizacfes que responderam a pesquisa, 17% declararam
gue, apesar de ndo serem patrocinadoras ou participantes de sistemas ou
projeto de s stemasinterorganizacionais, tém planos de participar de projetos
ou de sistemas ja existentes. A expressdo da decisdo de participar de
sistemasinterorgani zacionais podeindicar aconsciénciadainexorabilidade
da presenca crescente desses sistemas ha rotina das organi zacoes.

Das organizagOes consultadas, 83% declararam que sdo participantes
de sistemas interorganizacionais, ainda que ndo tenham sido por elas
patrocinados. Considerando a complexidade e osimpactos dos sistemas
interorgani zacionais, pode-se afirmar que as organizagdes tém conscién-
cia da existéncia desses sistemas. Essa consciéncia pode significar um
espaco paraumadiscussdo mais el aboradaarespeito dos efeitos, beneficios
e preocupacdes rel acionados com 0s sistemas interorgani zacionais, a ser
desenvolvida em estudos posteriores.

H4, ainda, a prevaléncia de sistemas interorganizacionais com
geréncia centralizada. Apenas trés, das 12 organizacfes pesquisadas,
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declararam-se patrocinadoras de sistemas, a0 mesmo tempo em que se
declararam também participantes. Essa concentracdo na gestdo dos siste-
mas pode indicar que 0s sistemas interorganizacionais, ora em uso, tém
um “interessado principal”, que seria 0 maior interessado na execugao
regular e satisfatéria do sistema.

Sobre motivagdes e FCS, a partir dos dados coletados, foram
calculados — para cada item — o desvio-padrdo, como medida de
dispersdo dos dados em relacdo a média; & moda, como medida
de ocorréncia mais frequente; e a frequiéncia, como medida de repeticéo
de valores. Para efeito de andlise, veja a tabela a seguir.

A motivacdo quefoi consideradaamaisimportantefoi “ comparti-
Ihamento de informagBes’, com 25,6% do total de pontos, cinco pontos
porcentuais acima da segunda motivacdo melhor classificada. O fato de
ter apresentado também o segundo menor desvio-padrdo indicaque houve
uma certa convergéncia de opinides sobre a maior importancia do
“compartilhamento deinformacBes’ como motivagao parao envolvimento
das organizagGes com sistemas interorganizacionais. Essa possibilidade
foi tratada por Drucker (1971), Hill e Ferguson (1989), Li e Williams(1999),
Maloff (1996) e Zwass (2001).

Aindaque o governo venhadesenvolvendo esforgos paramudar a
culturadaadministracdo publicade um modelo burocratico (maisvoltado
paraapropriaestruturado Estado) paraum model o gerencid (maisvoltado
parao cliente, parao cidaddo), aimportanciadadaao “ compartilhamento
de informagdes’, em detrimento da importancia atribuida a motivacéo
“incremento do relacionamento com os clientes/usuarios’, pode indicar
umamaior atencao aos processos internos.

Com esse resultado, o pressuposto de que “a principal motivagéo
para a participagdo em sistemas interorganizacionais € o incremento do
relacionamento com os clientes/usuarios, levando em conta o novo modelo
de gestéo preconizado pelo governo federal, que coloca o usuério/cidadéo
como centro das atengdes das organi zages publicas’ néo foi confirmado.

De qualquer forma, haapercepcao, por parte das organizacdes, da
importanciados sistemasinterorganizacionais pararacionalizar 0Sprocessos
de geracao, selecdo, representacdo, armazenamento, recuperacao, distri-
buicdo e uso da informac8o, expressa na manifestacdo do “comparti-
Ihamento dainformagdo” como motivagdo maior paraa participacdo em
sistemas interorganizacionais.

A motivacdo, aqual foi atribuidaamenor importancia, foi “reducéo
de custos’, com 13,3% do total, mais de sei's pontos porcentuais a menos
gue o quarto lugar. Foi também o item que recebeu 0 menor desvio-padréo
do grupo, o que podeindicar umacertaconcordanciaentre as organizacoes.
Defato, amodaparaesteitem foi o valor “1” (menor importancia), com a
maior frequiéncia damodado grupo — cinco em 12 respostas.
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Assim, 0 pressuposto “a importancia atribuida as motivacdes
‘ compartilhamento deinformacfes’ e‘ aumento de produtividade' € superior
aquelaatribuidaamotivacao ‘ reducdo de custos, refletindo aconsciéncia
das organizacdes pesquisadas de que ndo devem se envolver com
sistemasinterorgani zacionais apenas por umaquestéo de reducéo de custos,
esimem funcéo daexpectativade melhoria dos processos e dos resultados’
foi confirmado.

Uma menor atribuicdo de importancia aos custos, em termos
relativos as outras opgdes, podeindicar que, mesmo em épocade restricdes
orcamentérias, as organizagdes entendem que o envolvimento com sistemas
interorgani zacionais ndo deve ser induzido por questbes de custos, e sim
devido as possibilidades que o novo ambiente colaborativo pode repre-
sentar. Sobre custos, diversos autores registraram considerac@es, entre
elesBowonder (apud Moresi, 2000), Bryonjolfsson (2001), Claver, Garcia
e Gonzaléz (2001) e Davenport (1994).

O segundo lugar paraamotivacao “ determinacdo superior, legal ou
normativa’, com 21,1% do total, pode denotar a influéncia da questdo
burocraticaeformal que delimita os espacos de atuacdo das organi zacdes
publicas. E necessario registrar, porém, que as organi zagdes pesquisadas
atuam nadreado Ministério daFazenda, que € fortemente regulamentada,
sendo gue alguns sistemas tém amparo legal para sua execucdo. A moti-
vagado com base em determinacéo externa foi especialmente tratada em
Crook e Kumar (1998).

A motivacdo “incremento do rel acionamento com osclientes/usua
rios’ ficou emterceiro lugar, com 20,6% do totd, aagpenas 0,5% do segundo
colocado. A importanciaatribuida aessamotivacdo pode ser considerada
como umatomada de consciéncia, por parte das organizacdes, danecessi-
dade de atender melhor o cliente/usuério/cidadéo.

Foi oitem, entretanto, que apresentou mais diversidade de opinides,
representado pelo maior desvio-padréo do grupo e pelamenor freqiiéncia
damoda, o que pode significar que as organi zagtestém diferentes percepcdes
da importancia do relacionamento com os clientes, de acordo com suas
funcbes e estruturas. Também nesse ponto poderiam ser desenvolvidos
estudos posteriores, tal vez agrupando as organi zagdes por perfil derelaciona
mento com o publico. A motivacdo com base no cliente foi enfatizadaem
especia por Fleming (1998), Guimaraes (2001) e Jardim (1999).

O “aumento de produtividade®” esperado com o envolvimento da
organizacdo em sistemas interorganizacionais ficou em quarto lugar, com
19,4%. O fato de que 0 “ aumento de produtividade” apresentamaisdeseis
pontos percentuai s nafrente damotivacao “ reducdo de custos’ pode signi-
ficar que as organizagbes entendem que 0 aumento de produtividadecontribui
mais para 0 sucesso da organizacao gque a busca da reducdo de custos.
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Sobre isso pode-se questionar também o grau de consciéncia das
organizacfes quanto ao fato de que sistemasinterorgani zacionais podem
ndo gerar reducdo de custos, podendo mesmo implicar maiores gastosem
decorréncia dos recursos e tecnologias a serem empregados, e, dessa
forma, aopcao pelo ambiente colaborativo somente se justificacomo um
apelo a melhor performance das organizacdes. A busca de aumento de
produtividade como motivacdo paraacooperacao foi tratadaem especial
por Andrews (1983), Cunha (1999), Drucker (1963), Tarapanoff (1994)
e Vancil (1983).

Quanto aos FCS, a primeira col ocagdo em importanciaficou com o
fator “seguranca’, com 28,9% do total, mais de sete pontos porcentuais
acima do segundo colocado. O fato de também ter apresentado o menor
desvio-padrdo do grupo, e 0 Unico abaixo deum (0,78), umamodadevalor
“5", apoiada em uma freqiiéncia alta (50% do total de respostas), indica
uma clara compreensdo, por parte das organizacfes, da importancia que
deve ser atribuidaao aspecto * seguranca’ em um sistemainterorganizaciond.

Com osresultados, o pressuposto “o principal FCS parao plangja-
mento de sistemas interorganizacionais € a seguranca, tendo em vista a
preocupacao que as organizacdes tém com o sigilo e a preservacédo dos
dados sob suas responsabilidades, inclusive por determinacdo legal” foi
confirmado. Destaque-se que, especificamente no caso das organi zacdes
pesguisadas, ha exigéncias legais e regulamentares sobre o sigilo das
informacdes, que comprometem os gestores em rel acdo aguardae protecéo
dosdados. Sobre seguranca, diversos autores destacaram suaimportancia,
entre eles Clarke (1992), D"Andréa (2001), Davis e Davidson (1993)
e Martini (2000).

O reconhecimento de que a participacdo em sistemas interorga-
nizacionais requer “ habilidade e/ou capacidade de cooperacdo com outras
organizacoes’ fez que essefator ficasse em segundo lugar, com 22,8% do
total. De fato, 0 processo de construcéo e de gestdo de sistemas que
envolvem varias organizagdes requer umadisposi ¢ao para o aprendizado
continuo, paraanegociacdo e parao trabalho em grupo. Reconhecendo a
importanciadesse fator, as organizaces ddo um importante passo parao
sucesso de suas participacdes em sistemas interorganizacionais, como
destacado por Ciborra(1993), Drucker (1971, 1996), Gates (1999), Poul oudi
e Reed (1998) e Preiss, Goldman e Nagel (1998).

Se a questéo de “reducdo de custos’ ficou em dltimo lugar como
motivacdo para o envolvimento das organizacbes em sistemas interor-
ganizacionais, 0 FCS*“ custo de desenvol vimento e manutencéo” representa
uma preocupacdo maior para as organizagdes pesquisadas, ficando em
terceiro lugar, com 21,7% do total, apenas 1,2% abaixo do segundo
colocado. As restrigbes a gestdo orcamentaria e financeira das organi-
zacOes publicas, que exigem procedi mentos especificos paraaquisi¢éo de
produtos e servicos, bem como para assinatura de contratos, podem levar
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asorgani zagBes arefletirem, com bastante propriedade, sobre osencargos
decorrentes da participacdo em sistemas interorganizacionais.

Os resultados confirmaram o pressuposto de que “aimportancia
atribuidaaos FCS * habilidade e/ou capacidade de cooperacdo com outras
organizacles e'custo de desenvolvimento e manutencao’ é superior aguela
atribuidaao fator critico ‘ efeitos nareorganizacéo administrativainternd
0 que indica que aimplantacgdo de mudancas administrativas eventual-
mente necessarias a partir da utilizacdo de sistemas interorganizacionais
ndo traz dificuldades maiores que a falta de articulagdo ou de recursos
parao projeto”.

O “apoio da alta geréncia’ foi considerado pelas organizacdes
pesquisadas o quarto fator em ordem deimportancia, com 14,4% do total,
mais de sete pontos porcentuais abaixo do terceiro lugar. Por envolver
interesses e recursos de diferentes organi zagdes, e também pel osimpactos
NOS Processos i nternos que um sistemainterorgani zacional pode acarretar,
0 apoio da alta geréncia é fundamental. A posicao relativa desse fator na
pesquisa, orasob andlise, poderiaser explicadapel o fato de que os comandos
das organizacOes ja se envolvem necessariamente e decisivamente no
projeto de sistemasinterorgani zacionais, tendo sido atribuidaimportancia
relativa maior aos outros fatores (seguranca, habilidades e custo). Entre
outros autores, Rosenfeld e Morville (1998) destacaram a importancia
desse fator no desenvolvimento de sistemasinterorganizacionais.

Finalmente, os “efeitos na organizacdo administrativa interna”
decorrentes da participagdo em sistemas interorganizacionaisficaram com
a Ultima posicéo em importancia: 12,2% do total. Porém, o fato de ter
registrado o maior desvio-padréo do grupo, bastante superior aos demais,
eumamodadevalor “1", com amaior freqiénciade modado grupo (oito
ocorréncias em 12 resultados) indica que esses efeitos sdo avaliados por
algumas organizacBes de forma bastante diferente de outras, talvez em
funcdo de suas caracteristicas e cultura organizacional, e certamente por
conta dos impactos de reestruturacéo causados pela opcao por sistemas
interorganizacionais. A necessidade deimplementar mudancas naorgani-
zacao em decorrénciadaadocdo de um ambienteinformacional colaborativo
foi objeto de estudo por parte de Adernes (2001), Chavetando (1998),
Cruz (1998) e Grabowski e Roberts (2001), entre outros.

O Unico pressuposto ndo confirmado diz respeito ao incremento do
relacionamento com o cliente/usuario como motivagao preponderante na
decisdo de participar de sistemasinterorganizacionais. A ndo-confirmacéo
desse pressuposto poderiaindicar que as organi zagdes pesgui sadas desen-
volvem amaior parte de seus processosinternamente, sendo seusresultados
aferidos ndo a partir de avaliac8o externa, mas do cumprimento regular
de suas obrigacdes.

Entretanto, o desvio-padréo paraamotivacdo em pautafoi o mais
alto do grupo, eapesar deamodater sidoovaor “1” (menor importancia),
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sua frequéncia foi a mais baixa do grupo. Estes indicadores permitem
afirmar gue ndo houve convergéncia de opinides sobre a questdo, o que
denota o fato de que as organizacdes percebem a importancia do incre-
mento do rel acionamento com os clientes/usuarios de formadiversificada

Em resumo, a andlise dos dados indica que as organizacdes tém a
percepcao dapresencae daimportanciados sistemasinterorgani zacionais
em suas atividades. As motivacdes parecem estar mais ligadas a aspectos
de melhoria da performance organizacional (compartilhamento erelacéo
com o cliente), que aaspectos meramente rel acionados com areducgdo de
custos. Ha uma clara percepcdo da necessidade de implementar requi-
sitos de segurancacomo FCS para o desenvolvimento e gerénciade siste-
mas interorganizacionais, sendo menos relevantes aspectos ligados a
estrutura interna das organizagoes.

O fato de asfreguiéncias de moda dos FCS terem sido, no conjunto,
mais altas que as frequiéncias de moda das motivacdes, de formainversa
aos desvios-padréo, pode indicar que hdmenor influéncia das caracteris-
ticas de cada organizacdo naformade avaliar os FCS, sendo a percepcao
da importancia das motivacbes mais influenciada pelas caracteristicas
proprias de cada organizacao.

Conclusoes

“A maior descontinuidade que nos cerca € a mudanca ocorrida na
posi¢éo e no poder do conhecimento.”

Drucker, 1969

O estudo de sistemas interorgani zacionais demonstra que se trata
de um fendmeno que deve ser seriamente considerado pel as organi zacoes,
em suas multiplas facetas. Os executivos tém que estar preparados para
lidar com as consequiéncias organizacionais de suaimplementacdo, para
além das preocupacOes estritamente técnicas.

Assim, quando o tema “sistemas interorganizacionais’ assume
importanciaparatodas as organi zagoes, pel as responsabilidades e possibili-
dades gque encerra, a Ciéncia da Informacdo tem papel fundamental no
estudo das necessidadesinformacionais, do comportamento nabuscada
informacdo, no estudo do uso dainformacédo e dos processos de interacéo
e plangjamento dos sistemas de informacéo.

A mudanca tecnol6gica de carater revolucionério exerce coer¢éo
sobre as organizacBes — ela exige inovacdo. Nao se trata de apenas
aperfeicoar 0s processos, mas de repensar a prépriaorganizacado. Drucker
(1971) alerta que nada poderia ser menos produtivo do que tornar mais
eficiente aquilo que ndo deveria estar sendo feito. As perguntas devem
ser sobre quais as tarefas devem ser executadas e por que devem sé-lo.
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Para sobreviver e prosperar em um ambiente turbulento, torna-se
critico gerenciar o conhecimento de fora para dentro, e ndo apenas de
dentro parafora. E preciso ampliar acolaboracio, o compartilhamento, o
aprendizado, para além das fronteiras da organizacdo. A value chain em
gue a organizacao estainserida estd mudando muito rapidamente, e uma
das mais poderosas for¢as que movem (e provocam) as mudancas € a
tecnologia da informagao e suas aplicacoes.

Umanovaorganizacdo deve ser fundadaem um ambienteem que as
organizacOes e as pessoas estdo conectadas em rede (Internetworking),
em que a colaboracdo deverd suplantar a rivalidade e a competicéo
predatdria, como chave paraum desenvol vimento sustentéavel dosnegdcios
e da sociedade. Convénios para acdes cooperativas, descritas por Cunha
(1999), parabibliotecas, poderéo setornar usuai s entre organizagGespublicas.

Afinal, seignorarmos asfronteiras das organizaces e repensarmos
otrabalho retroativamente apartir do seu resultado final, ou sgja, comecando
com a satisfagéo do cliente, freqlientemente vemos que o processo que
produz aguele resultado envolve vérias organizacles, cada uma execu-
tando uma parte do processo.

Hammer (1997) afirma que a esséncia do gerenciamento de um
negacio é o gerenciamento de seus processos. Seriafactivel admitir, entéo,
gue ndo cabera mais as organizacfes gerenciarem apenas seus proprios
processos, mas participar ativamente da gestdo dos processos da cadeia
produtivaem que est@o envolvidas, o que estariade acordo com Chiavenato
(1998), que destaca a crescente importanciadaadministracdo sem fronteiras.

Osresultados dos sistemas interorgani zaci onai s podem ser medidos
pelo incremento dos resultados financeiros, decorrentes da reducéo de
custos e aumento de produtividade e pel 0 aumento nautilidade social das
informagdes. Entende-se por aumento da utilidade socia os beneficios
paraasociedade, advindos daracionalizacdo na utilizacdo dosrecursos e
da oferta de informacdes e servicos de formaintegrada.

Para Servan-Schreiber (1974), ainformagc&o compartilhadaencon-
tra-se nabase detodaa“boainteligéncia’, e, assim, se um povo que esta
suficientemente informado delibera, mesmo aocorrénciade pequenasdife-
rencas ndo tira do resultado o carater de “vontade gera”, e, por conse-
guinte, benéfico para o conjunto da sociedade. Thomas Jefferson (apud
Dizard, 1982) também afirmavaque aliberdade de expressdo e de opinido
€ a base de todo governo, e que a melhor maneira de aperfeicoar as
imperfeicBes da democracia € aumentando a quantidade e a qualidade
dasinformacg6es adisposic¢ao do povo.

Os estudos aqui apresentados revelam que sistemas interorga-
ni zacionai s seréo decisivos paraampliar apresencado Estado nalnternet,
facilitando o exercicio da cidadania, e também para aumentar a
competitividade das empresas. Deve haver a percepcao de que, no setor
privado, se umaorgani zacdo explorao monopdlio em um dado segmento,
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este segmento perdera competitividade e sofrera abal os naconfianca dos
consumidores, €, no setor publico, a sociedade ndo aceitara a falta de
integracdo que aumenta o0 consumo de recursos publicos e reduz a
efetividade da acéo do Estado. Pode-se afirmar que restardo doistiposde
organizacdo: as colaborativas e aguelas em extingao.

Asmoativachesidentificadas narevisio deliteratura(compartilhamento
de informagdes; aumento de produtividade; reducéo de custos; determi-
nacao superior, legal ou normativa; eincremento do relacionamento com os
clientes/usuérios) atendem as inquietacdes dos gestores quanto a raciona
lizagdo do uso de recursos e ao aumento de produtividade, e também aos
ansei os da sociedade pel o acesso maisfacil ainformacao publicaintegrada.

Quanto aos FCS que foram identificados na revisdo de literatura
(custo, seguranca, habilidade de cooperacdo, efeitos internos, apoio
superior), pode-se afirmar que ha suficiente desenvol vimento tecnol 6gico
paraminimizar as questdes rel ativas a seguranca, confidencialidade einte-
gridade dasinformagdes, acustos compativei scom osbeneficios esperados.
O necessario apoio da ata geréncia existe e pode ser comprovado pelas
inUmeras iniciativas governamentais de estimulo a adocéo de melhores
préticas para o setor publico.

Jaosfatoresrelacionados com os efeitos nareorganizacdo adminis-
trativa interna, por conta da implementacdo de sistemas interorga-
nizacionais, devem ser tratados em um contexto de reforma do
setor publico, no qual ha a preocupacdo com a busca de resultados da
acado governamental, com as estruturasinternas das organi zagdes publicas
em constante aperfei coamento, val orizando as competénciasindividuais
e o trabalho em equipe, mas sempre com o foco no cliente do governo:
a sociedade.

O fator critico “habilidade e/ou capacidade de cooperacdo com
outras organizacfes’ parece ser 0 que vai requerer uma atencao especial
por parte do governo. A persisténcia de ilhas na administracéo publica é
uma realidade que ndo pode ser desconsiderada, apesar das iniciativas
oficiais conclamando aintegracdo. A mudancacultural dos processos de
gestéo, afim deincorporar préticas colaborativas, deve ser estimulada e
talvez até objeto de mensuragéo do desempenho dos gestores publicos.

A pesquisarealizada confirmaanecessidade crescente de dissemi-
nacdo cooperativa da informacgdo. JA na década de 70, Miranda (1977)
afirmavaque os paises em desenvol vimento precisavam acel erar adisse-
minacdo dainformac&o em todos os niveis de suaestruturasocial. Essaé
aquestdo central: assegurar 0 acesso ainformagao, para a construcéo de
umacidadaniaplena, aactivae civitatis (cidadaniaativa), de que nosfala
Babbio (1986), poisinformagcdo € energia paraamente (Drucker, 1971).

“Ser informado éser livre.”
Norbert Wiener
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Resumo
Resumen
Abstract

Governoesistemasdeinfor macdo: dear quipélagoacontinente
Henrique Flavio Rodriguesda Siveira

Otrabalho identifica, classificae analisaas motivagdes e os Fatores Criticos de Sucesso
(FCS) que devem ser considerados no processo de planejamento de sistemas
interorganizacionais no setor publico utilizando o ambiente Internet. Inicialmente foi
desenvolvido um referencial tedrico sobre plangamento de sistemas interorganizacionais,
e também um estudo sobre a presenga das organizagGes publicas na Internet. A partir da
revisdo da literatura, foram identificados os FCS e as motivactes para o planejamento de
sistemas interorganizacionais no setor publico no ambiente Internet. Em seguida, a partir
de entrevistas com os responsavel s pela area de planejamento de sistemas deinformagdo de
orgéos publicos selecionados, foram classificadas e analisadas as motivagoes e os FCS
identificados, paraum estudo de umaabordagem integrada nas agdes que tém por objetivo
a prestacdo de servigos informacionais aos cidadaos, utilizando o ambiente Internet, por
meio do desenvolvimento de sistemas interorganizacionais. A conclusdo registra que a
decisdo de implementar sistemas interorganizacionais significa uma quebra de paradigma,
por afastar-se daformatradicional de gerenciamento de sistemas e passar aconviver com
os beneficios (e riscos) do model o colaborativo, com outros limites e novasregras.

Gobiernoy sistemasdeinformacién: dear chipiélagoacontinente
Henrique Flavio Rodriguesda Siveira

El trabgjo identifica, clasificay analiza las motivaciones y los Factores Criticos de
Suceso (FCS) que deben ser consideraros en el proceso de planeamiento de los sistemas
interorganizativos en € sector publico utilizando € ambiente Internet. En principio fue
desarrollado un referencial tedrico sobre planeamiento de sistemas organizativos, y también
un estudio sobre la presencia de las organizaciones piblicas en laInternet. A continuacion
derevision deliteratura, fueran identificadaslos FCSy lasmotivacionesparael planeamiento
de sistemas inteorganizativos en € sector plblico en € ambiente Internet. En siguiente,
después de entrevistas con los responsables por la area de planeamiento de sistemas de
informaci6n delas organizaciones publicas sel eccionadas, fueran clasificadosy analizados
lasmotivacionesy los FCSidentificados, paraun estudio de unaabordagen incorporadaen
las aciones que tienen por objetivo la prestacidon de servicios de informaciones a los
ciudadones, utilizando € ambiente Internet, por medio del desarrollamiento delossistemas
interorganizativos. La conclusion registra que la decision de implantar los sistemas
interorganizativos significa una quebra de paradigma, por estar lgjo de laestructuratradici-
ona de gerenciamento de sistemas y pasar a convivir con los beneficios (y riesgos) del
model o colaborativo, con otros limites e nuevas reglas.

Gover nment and infor mation systems:. from ar quipelagoto continent
Henrique Flavio Rodriguesda Siveira

Thiswork identifies, classifies and analyzes the motivations and the critical factors of
successthat should be considered in the process of planning of interorganizational systems
in the public sector using the Internet. Initidly a theoretica framework was developed
about planning of interorganizational systems and aso a study on the presence of the
public organizations in Internet. Starting with the literature revision, the critica success
factors and the motivations for the planning of interorganizational systems in the public
sector in the Internet were identified. Soon after, starting from interviews with the
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responsible for the area of planning of systems of information of the selected public
organizations, the motivations and the critica factors of success identified were classified
and analyzed, for a study of an approach integrated in the government’ s actions that have
for objective the information services rendered to the citizens, using the Internet, through
the development of interorganizational systems. The conclusion registers that the decision
of implementing interorganizational systems can mean a paradigm break, for to stand back
in the traditional way of administration of systems and to pass to live together with the
benefits (and risks) of the collaborative model, with other limits and new rules.
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