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NUmero Especial
Observando la gobernanza: Visiones desde la Amazonia

Dada la gran cantidad de publicaciones recientes sobre la gobernanza en sus extensiones, definiciones y ana-
lisis, podemos preguntarnos ;Por qué estenUmero monografico sobre la gobernanza? Pensamos que los mo-
tivos se pueden resumir en tres:

e Primero, pretende ser una contribucion al actual debate sobre la nocion de gobernanza, a partir de la
optica y de contribuciones tedrico-conceptuales y empiricas, desde un nucleo de investigacion en la
Amazonia brasilefia (GOPPCA).

e Segundo, en un plano tedrico y conceptual (meta-gobernanza), expone y describe la delineacion de
gobernanza desde una perspectiva que se construye a partir del didlogo con diversos supuestos fun-
cionales y con perspectivas constructivistas e interaccionistas.

e Tercero, expone resultados de investigaciones y tesis doctorales en una perspectiva interdisciplinaria,
en la que convergen diferentes puntos de arranque normativos: Sociologia Politica y Administracion y
Gestion Publica, Contabilidad y Derecho.

El punto de arranque normativo de estos trabajos y contribuciones es diverso por que aporta y afiade un valor
enriquecedor al debate y analisis actual de la gobernanza. Creemos que la contribucion interdisciplinaria con-
tribuye para un valor a las extensiones, actuacion y érdenes de analisis de la gobernanza, puesto que el con-
junto de estas disciplinas se ocupa, desde diversas opticas, de la misma actuacion de la gobernanza: su buena
practica, transparencia, participacion, dialdgica, interaccional y emancipadora.

¢Como impulsamos este didlogo interdisciplinar entre tan diversas dreas de conocimiento con paradigmas,
axiomas y referencias distantes entre si? En las multiples definiciones la gobernanza es concebida como el
instrumento en el que se depositan las expectativas para la gestion y el gobierno de las politicas publicas, los
cambios de formas de intervencién publica y como paradigma impulsado por el Estado para la requlacion del
conflicto social. En sus definiciones aparecen en todas las publicaciones tres nociones centrales: complejidad,
dindmica y diversidad. En lasdiversas concepciones neo-sistémicas aparecen un conjunto de teorias con la capa-
cidad y el refinamiento conceptual que asumen estas tres nociones, ademas de poseer la capacidad analitica para
describir la diferenciacion de las sociedades actuales —"complejidad organizada”- en una perspectiva de didlogo
interdisciplinar.

Este dialogo esimpulsado—asi como la mayoria de los trabajos que forman parte de este numero- en el marco
de debate e investigaciones del “"Grupo Gobernanza, Organizaciones, Politicas Publicas y Contabilidad de la
Amazonia” (GOPPCA), inserido en el Nucleo de Altos Estudios Amazonicos (NAEA) de la Universidad Federal
do Para (UFPA).
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El motivo de la creacion del GOPCCA viene dado por la necesidad de crear grupos de investigacion estables
en la region de la Amazonia. Tiene como objetivos principales la comprension de la complejidad de la regidn a
partir de un marco tedrico que tres nociones centrales: la complejidad de los problemas actuales, su dindmica'y
la diversidad de situaciones. La observacion de la complejidad permite ademas de facilitar las posibilidades
actuacion politica y social en diferentes ambitos de la gestion y la administracion publica.

Hemos seleccionado un total de ocho contribuciones:

e Eltrabajo de Josep Pont Vidal aborda la nocion de gobernanza en un plano tedrico-conceptual desde
la dptica neo-sistémica de gobernanza. Se vincula con las recientes teorias de la gobernanzay con las
nociones conceptuales de “autodireccion” de la sociedad (“self-governance” e “interactive governan-
ce”). Requiere que el direccionamiento de la gobernanza debe iniciarse en su interior, o sea, deforma
enddgena. Comoconclusiones, formulay delinea las premisas todavia iniciales sobre la idea de una
gobernanza sistémica procesual.

e En esta linea argumentativa, Leila Marcia Elias y Josep Pont Vidal ofrecen una reflexion y analisis de
los modelos conceptuales de los sistemas de costos adoptados por el gobierno federal y estadual. En
base a la variable como estos modelos estan siendo insertados en la estructura administrativa y finan-
ciera de las administraciones publicas. Identifica como se obtiene la informacion para la toma de deci-
siones en el sector publico y verifica las contribuciones de estos modelos para el desarrollo municipal.
Como resultados principales, destaca la existencia de diversos modelos simultaneos, incluso siendo
adoptados por diferentes niveles de gobierno (federal, estadual, local).

e Joao Garcia Reis plantea la problematica de la violencia a partir de la dptica y analisis del proceso
administrativo de la Policia Militar del estado de Para (PMPA). Analiza en particular las repercusiones
de su actividad operacional a partir de la percepcion de los oficiales gestores. De esta forma expone y
analiza el Sistema Integrado de Sequridad Publica y Defesa Social (SIEDS) y su interrelacién y comu-
nicaciones con otras instituciones y érganos de sequridadpublica ydefensa social.En su trabajobusca
identificar como tiene lugar la gestion de la PMPA y cuales son los principales problemas en la pers-
pectiva de los oficiales que realizan tareas de gestion.

e Krishina Ribeiro y Josep Pont Vidal, abordan el panorama de la gobernanza a partir de la judicializa-
cion, considerando el principio deaccountability judicial institucional, adoptado por el Consejo Nacio-
nal de Justicia (CNJ) y la informacién en que los costos de la salud son calculados. La pregunta central
que formula es: ;comose efectuan las prestaciones de derechos sociales adoptando las estrategias de
accountability institucional construidas por el CNJ? Destaca la relevancia de la accountabilityjudicial
decisional, referente a los costos en el drea de la salud y los argumentos morales en decisiones judicia-
les y de la accountadbility judicial.

e La contribucion de Rebecca Castelo y Josep Pont Vidal esta dirigida a la propuesta de las practicas
de gobernanza publica en las Instituciones de Educacion Superior (IES) a partir de unabordaje sistémi-
co. Como estudio de caso focaliza una IESen la Amazonia: la Universidad Federal de Para (UFPA). En
el plano metodoldgico, la observacion tiene como punto de partida los conceptos de autorreferencia-
lidad y las limitaciones de la ldgica binaria input-output, ampliandola con la introduccion de conceptos
autorreferenciales Como resultado, es posible identificar limitaciones en la gobernanza en las univer-
sidades de la region de la Amazonia.
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El grupo de investigacion formado por Francilene Cadete, Jayme Nascimento, Leila Marcia Elias y
Mauricio Dias da Silva, siguiendo el modelo conceptual inicial de analisis, observa la importancia de
la gobernanza econdmica en las Instituciones de Ensefianza Superior (IES), UniversidadFederal do
Para (UFPA) y Universidad Federal Rural de la Amazonia (UFRA).Los resultados de las IES muestran
que,aunque disponen de estructuras financieras y contables, no adoptan sistemas especificos para
medirlos costos. Como consecuencia, no prevénlos costos parciales para mantener sus unidades en
funcionamiento. Se considera que la ausencia en la implementacion de un Sistema de Costos dificulta
la toma de decisidnyla calidad de los gastos publicos.

Enla dptica de la contabilidad y la gobernanza en el sector publico, Leonardo Jovelino y Leila Marcia
Elias analizan los sistemas de informaciones gerenciales ofertados por las empresas. Como interro-
gantes centrales se plantea: la verificacion de las informaciones utilizadas por los municipios del esta-
do de Para y el analisisde la aptitud para atender las Normas Brasileras de Contabilidad Aplicadas al
Sector PUblico. La observacion ha permitido un avance en la transparencia en el plano municipal y lo-
cal sobre prestacion de cuentas y la lucha contra la corrupcion.

Siguiendo esta dptica de analisis de la gobernanza publica, Elen Pantoja juntamente con Leila Marcia
Elias y Josep Pont Vidal muestran las buenas practicas de gobernanza en una observacion en el Tri-
bunal de Cuentas de la Unidn (TCU). La observacion tiene dos objetivos principales: identificar las
buenas practicas de gobernanza publica que tienen como objetivo la mejora de la Administracion
publica y mostrar qué medidas adopta el gobierno del estado de Para para la mejora de esta gober-
nanza. La observacion muestra los trabajos publicados por el TCU. Como conclusiones destaca que
solamente el setenta por ciento de los “diez pasos”para la mejora de la gobernanza fueron implanta-
dos por medio de legislacion, y es largo el camino por recorrer del estado de Para en la reestructura-
cion administrativa para lograr la excelencia en la calidad de los servicios prestados a la ciudadania.

Josep Pont Vidal.
Coordinador de nUmero especial
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Resumen

La gobernanza en sus diversas extensiones y fundamentada en los recursos tedricos sociolo-
gicos y politoldgicos normativos presenta limitaciones tedricas y operativas. La variedad de
extensiones del concepto de gobernanza ponen en evidencia la ambivalencia de la idea que
se tiene.En los planos polity y politcs planteamos la idea amplia de una meta-gobernanza
sistémica procesual, que integra la capacidad conceptual de observacion de las diversas ope-
raciones factuales de las areas de conocimiento, y abre posibilidades operativas de integrar la
politica y la administracion con el territorio. Incluye también las dimensiones y niveles relati-
vos a su orientacion factica multi-nivel en sus procesos de accion del Estado y subjetivo.

Palabras clave

teoria neosistémica; funcionalismo-constructivista; sistema politico-administrativo; gobernanza sistémica;
procesos.

Abstract

Governance in its various dimensions, based on sociological theories and political regulations
resources, presents theoretical and operational limitations. The governance concept has
many aspects, highlighting certain ambivalence in its content. At the Polity (constitutional
norms and principles) and Politics (complementary laws and ordinary laws) levels, broad idea
of procedural systemic meta-governance is proposed, which integrates the conceptual capac-
ity of the various factual operations of the knowledge areas, and opens up operational possi-
bilities for integrating politics and administration with the territory. It also includes the di-
mensions and levels related to its multi-level factual guidance for its subjective action
processes and of the State.
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Keywords

Systems theory; constructivism; politico-administrative systems; systemic governance.

Introduccion

La variedad de definiciones y extensiones del concepto de gobernanza ponen en evidencia la ambivalencia de
la idea que se tiene y de los ambitos en que se aplica. La gobernanza es concebida como el instrumento en el
que se depositan las expectativas para la gestion y el gobierno de las politicas publicas, los cambios de formas
de intervencion publica y como paradigma impulsado por el Estado para la regulacion del conflicto social. En
sus definiciones aparecen de forma constante en todas las publicaciones tres nociones centrales: complejidad,
dinamica y diversidad.

La teoria neosistémica sintetiza, profundiza y modifica sensiblemente estas nociones y son ampliadas con
otro concepto de autoorganizacion. La ontogénesis de la idea de gobernanza se ha generalizado entre diver-
sas areas de conocimiento (politica, administracion, territorio). Las actuales demandas socio-politicas,
economicas y territoriales en el contexto de complejidad, riesgo y confusion generaliza, conllevan la posibili-
dad y necesidad de repensar los problemas planteados en las perspectivas de gobernanza utilizadas habi-
tualmente. En suma, el debate conceptual en torno a la gobernanza se encuentra inmerso en una situacion de
reconceptualizacion yconstante revision en el plano operativo y el tedrico conceptual.

El plano operativo, vinculado con la aparicion de la crisis econdmica y financiera mundial en el afio 2007 ha
tenido impactos y secuelas sociales que siguen todavia vigentes, y que han conducido a que la teoria de la
direccion® -y de la gobernanza- se encuentre en una situacion de escepticismo y “crisis” (Bailey, 2005), o inclu-
so inmersa “en un monton de ruinas” (Willke, 2014). El modelo orientado a la libre competencia y a la “auto-
rregulacion del mercado” ha producido profundas asimetrias. Las practicas y modelos de gobernanza han
dejado profundas huellas y sembrado decepcion, de tal forma que se manifiesta una confusion y resignacion
generalizadas. Los modelos de planificacion y de gobernanza econdmica (centralizada) estan totalmente des-
acreditados al igual que también lo estan los modelos que se basan exclusivamente en el mercado. Una teoria
de la gobernanza que se sustente en la doble incapacidad (planificacion y mercado) y que vincule al territorio
tiene consecuencias en las Ciencias sociales y politicas.

En el plano tedrico-conceptual, |a teoria sistémica de gobernanza se vincula con la nueva teoria de la gober-
nanza y con las nociones conceptuales de “autodireccion” de la sociedad (Selbststeverung) (Willke, 2014;
Mayntz; Scharpf, 1995), “self-governance” (Kooiman, 2003:92), “interactive governance” (Kooiman, et al. 2008)
y en relacion con las politicas (Sorensen; Triantafillou, 2009). Sin embargo, por medio de las nociones de au-
tonomia y la logica de la sociedad es posible llegar a la conclusion tedrica de no es posible influenciarla o di-
reccionarladesde el exterior -0 sea, de otro sistema-, sino que su direccionamiento debe iniciarse en su inter-
ior, por lo que resulta inexacto referirse a formas externas de gobernanza. En las referencias a la gobernanza
neosistémica, la teoria de sistemas autorreferenciales de Niklas Luhman refuerza esta hipdtesis con el con-
cepto de “cierre operativo” de los sistemas sociales complejos.

*La palabra inglesa governance se equiparé con governing (como forma procedimental de gobernar). En Alemania se ha utilizado
indistintamente el término inglés governance utilizandose como sindnimo de Steuerungstheorie (teoria de la direccion) Renate Mayntz,
2001.
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En esta situacion aparece necesario un debate tedrico conceptual con el objetivo de reconceptualizar el
término en los planos polity y politics, que implique repensar las hipdtesis de autoorganizacién y autorregula-
cion de la sociedad desde una perspectiva que la diferencie de las propuestas normativas de gobernanza poli-
tica o de gobernanza basada en la descripcidn normativa de la coordinacion entre actores e instituciones (Ko-
oiman, 2003; Cerrillo, 2005; Prats, 2005), o de “gobernanza regulatoria” (disefo institucional de agencias re-
gulatorias) dado por organismos internacionales (OCDE, FMI, BM, PNUD, BERD). En este contexto de anali-
sis, la variable contextual de la complejidad es esencial para repensar las vertientes operativas y extensiones,
e iniciar el disefio de la idea de gobernanza sistémica que integre las operaciones factuales concretas en sus
diferentes niveles.

En la perspectiva analitica de la gobernanza de segundo orden (Kooiman 2005:71) y base a las cuestiones ex-
puestas, formulamos la presuposicion analitica que puede resumirse como: la proliferacion operativa de las
extensiones de gobernanza que parcialmente se manifiesta entre la accion del Estado y los procesos observa-
cionales que tienen el objetivo de la conexion entre la politica, administracion y el territorio, se han mostrado
insuficientes tanto en el plano conceptual como en el operativo. Ello se debe: primero, a un problema tedrico-
conceptual de las diversas extensiones del término normativo gobernanza son limitadas en su operatividad;
segundo, a la falta de las correspondientes observaciones empiricas en la perspectiva de los cambios en los
sistemas funcionales sociales como consecuencia de la ausencia de la capacidad operativa de diferenciarlos.

Una respuesta adecuada a las limitaciones tedricas de este tipo de descripcidn y de extension de la gobernan-
za en las diversas areas de conocimiento, solo puede provenir de un replanteamiento tedrico-conceptual del
término. En este sentido, planteamos la idea de una gobernanza sistémica que posea la capacidad tedrico-
conceptual y operativa de integrar las diferentes perspectivas provenientes de diversas areas de conocimiento
en este caso la politica, la administracion y que posibilite un vinculo conceptual y operativo con el territorio.
La descripcion conceptual la realizamos a partir de tres variables explicativas. Primera, la perspectiva politica
y la extension con el territorio. Segunda, el direccionamiento estatal y la gobernanza. Tercera, la diferencia-
cion funcional de la sociedad.

En esta linea argumentativa, organizamos este trabajo en tres apartados. Primero, exponemos las posibilida-
des y limitaciones de debates recientes de gobernanza. Segundo, analizamos las aportaciones tedrico-
conceptuales de la gobernanza en la perspectiva neosistémica y las limitaciones y paradojas que aparecen
Tercero, formulamos las premisas tedrico-conceptuales de la propuesta de idea de una gobernanza sistémica
procesual. Debemos advertir que se trata de una propuesta todavia en fase de construccidon conceptual®.

1. Debates recientes: aproximacion y argumentacion

La produccion académica ha sido prolifica en diagnosticar los problemas derivados de la acciéon del gobiernoy
los cambios estructurales socioldgicos y funcionales en la sociedad. La constitucion de los sistemas permite
acercarnos al entendimiento de la complejidad y facilitar mayores posibilidades de actuar socialmente. En la
linea de analisis que focaliza los cambios sociales es posible distinguir dos posibilidades de observacion.

* Expuesta en la Presentacion de comunicacién en Grupo de Trabajo. Congreso de Administracién y Gestién PUblica y Privada (Oporto,
enero, 2015), y en la conferencia: "Gobernanza, Planificacion y Desarrollo en la Amazonia. Hacia una nueva concepcion de la gober-
nanza”, Superintendencia de Desarrollo de la Amazonia, SUDAM, Belém, marzo, 2017).
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1) En el ambito tedrico se hace mencidn a la orientacion de la sociedad y en la problematizacion en el ti-
po de gobernar, vinculandolo a su constitucion de la diferenciacion funcional (Schwinn, et. al, 2011;
Aguilar, 2009; Poblete, 2011). Aqui la gobernanza es abordada y analizada en sus aspectos tedricos
antes desvinculados entre si. Publicaciones recientes se refieren a un tipo de modelo “postguberna-
mental” (Aguilar, 2010:23-25) en el sentido de implicar toda la accién del gobierno en sus potenciali-
dades gerenciales y en el ambito germanico de “direccidon”, situacion ya fue abordada y anticipada en
profundidad en la década de los afios ochenta. Los enfoques apuntan a la necesidad de un nuevo pro-
ceso directivo de la sociedad que sobrepase la habitual reproduccion del proceso de direccion estruc-
turado por la accion del gobierno y las paradojas que originan.

2) Aparece necesario profundizar sobre el origen operativo del término con las transformaciones estruc-
turales y funcionales y con la aparicion de nuevos riesgos y dinamicas no resueltas que experimentan
las sociedades actuales, y que afectan directamente el ejercicio del gobierno en sus aspectos de
practicas (enddgenas) y de capacidades (exdgenas) (Aguilar, 2009:27).

Se ha optado por establecer un vinculo mas descriptivo con los modelos de gestion definiendo estas trans-
formaciones en el contexto de una Nueva Gobernanza Publica, que en algunos textos aparece con definicio-
nes como “holistic governance” (Leat, Setzler et al. 2002; Osborne, 2006), “new governance” (Rhodes, 1996) y
“public governance” (Skelcher, 2005)3. En estos puntos de vista se trata de un conjunto de ideas y formas de
gestionar los actores que forman parte de la sociedad. Recientes publicaciones hacen referencia a la “collabo-
rative governance regimes” (Emerson; Nabatchi, 2015).

Estas cuestiones han sido abordadas de diferente forma segun los contextos politico-culturales de cada pais.
En el ambito hispanohablantese ha abordado en principalmente esta segunda perspectiva (Aguilar, 2007;
Prats, 2005), en la definicion normativa de “buena gobernanza"4 (Cerrillo, 2005) (que incluye los principios de
transparencia, participacion, rendicion de cuentas, eficacia y coherencia) la extension de “market governance”
(Donahue; Nye, 2002: Subirats, et al, 2009), o su vinculacion con la planificacion estratégica (Arenilla, 2015).
En los paises anglosajones se ha incidido en una gobernanza “efectiva” (Callahan, 2006), al dar énfasis en des-
cribir los principios que la sustentan y su conjuncion con redes (Klijn, 2008).

En el ambito de los paises germanicos se ha incido mas en las especificidades conceptuales de la gobernanza
y su naturaleza tedrica con una semantica diferente al atribuirle un sentido amplio y referirse como “direccion
estatal de la sociedad” (estatistische Gesellschaftssteurung) (Schimank; Glagow, 1984; Luhmann, 1988;1983;
1981a) al ser abordada como una “cuestion del direccionamiento” (Steuerungsfrage) (Mayntz 2003; Benz
2003) cuyos términos e implicaciones han sido extensamente debatidos en la perspectiva sistémica ya desde
inicios de la década de los afios ochenta y noventa (Willke, 2006; 1983; Luhmann, 1981; 1977; Glagow; Gotsch;
Schimank, 1985; Scharpf, 1989; Mayntz, 1997) y en conexion con los analisis del neocorporativismo. La aplica-
cion de estas nociones tiene lugar en un contexto en el que aparece una crisis profunda de la gobernabilidad
que en los paises de habla germanica han denominado como “escepticismo de la direccion”. Destaca las in-
teracciones sociales como sistema “socio-cibernético” y “self-governance” (Kooiman, 2003).

En este trabajo focalizamos la perspectiva de gobernanza de segundo orden. En ella surgen una serie de limi-
taciones en las diversas definiciones y significaciones de gobernanza que se manifiestan las vertientes opera-

3 Adrienne Héritier define: “"Governance implies that private actors are involved in decision-making in order to provide common goods
and that non-hierarchical means of guidance are employed” (Héritier, 2002).

“ Como principios basicos Cerrillo sostiene que: “estén todos los actores que han de estar cada uno de ellos asumiendo el rol que le
corresponde. Los actores tengan las condiciones necesarias y suficientes para poder tomar las decisiones que les corresponden, y se
puedan tomar decisiones” (Cerrillo, 2005:19).
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tivas y en la extension del Estado, y cuestiones tedrico conceptuales sobre la descripcion de la forma de go-
bernar (enddgena y exdgena) que deben ser tratadas en profundidad. En la perspectiva enddgena la politica
viene representada por la indefinicion conceptual existente y que se manifiesta en el diagndstico de ingober-
nabilidad de las sociedades actuales.

El enfoque que se propone apunta a delinear la necesidad de pensar un nuevo proceso de direccion de la so-
ciedad (y de gobernanza) que sobrepasa la reproduccion del proceso todavia habitual jerarquico directivo. La
idea de gobernanza que utilizamos aqui incluye e integra los conceptos teoricos de la teoria de sistemas auto-
rreferenciales y el “constructivismo operativo” (Luhmann). También integra con las recientes aportaciones e
interpretaciones pos-sistémicas procedentes de la sociologia comunicacional (Leydesdorff, 2015) y de las
corrientes interaccionistas que contemplan la inclusion de un sistema de conciencia sujeto.

2. Gobernanza y teoria neosistémica

Abordar la propuesta de la idea de una gobernanza sistémica con conceptos procedentes de la teoria de sis-
temas autorreferenciales de Luhmann, nos obliga a indicar que referencia sistémica es concebida y cuales son
las distinciones centrales. Su analisis sistémico se apoya en una metodologia observacional heuristica de
caracter holistico, y que por lo tanto incluye la idea procesual dindmica en sus observaciones. Su descripcion
de gobernanza toma como punto de referencia el sistema politico-administrativo y las operaciones de su es-
tructura, los cdédigos y la diferenciacidn funcional. Dada la imposibilidad de cumplir aqui satisfactoriamente
los requisitos sobre la ingente y compleja construccion teérico-conceptual luhmanniana, henos optado por
limitar sus referencias sistémicas a asumir las tres dimensiones que poseen los sistemas autorreferenciales y
que configuran la idea de gobernanza sistémica procesual: sistema, procesos e integracion (abordados mas
adelante).

Tres ambitos centrales configuran la idea: la perspectiva politica y el territorio, la dimensidn estatal y la dife-
renciacion funcional de la sociedad.

2.1. Perspectiva politica y social
La crisis economico-financiera iniciada en el afio 2007, ha contribuido a un “desprendimiento” de las capaci-

dades de la gobernanza, o en otros términos han puesto de manifiesto la limitada capacidad de gestion efec-
tiva interna (enddgena) para hacer frente a los desafios exdgenos, convirtiéndose los problemas en perma-
nentes. Publicaciones recientes han estudiado la “merma de performance directiva del gobierno” (Poblete,
2014:27) y la consiguiente “disminucidn de la confianza publica” (Brandsen; Holzer, 2009:2), y la pregunta
consecuente si el sector publico puede restablecer su legitimidad (Kopell, 2008; Lynn; Robichau, 2013).

En la perspectiva de la diferenciacion politica destaca que la gobernanza se ha relacionado con tres dimensio-
nes de la actividad politica: 1) con las formas de organizacion territorial y de la administracion del Estado (poli-
ty); 2) con la forma en que son repartidas las responsabilidades y con la tomada de decisiones (politics); 3) con
la sociedad civil (en especial las ONGs) con el enfoque de la sociologia politica (relaciéon)(policy). Mientras que
la primera dimensidn hace referencia a la estructura como precondicion, la segunda problematiza en el proce-
so. Habitualmente se ha prestado mayor atencion a la policy, (participacion de los actores) y no se ha prestado
suficiente atencidn a los postulados basados en polity y en politics, dada la existencia de agentes sociales y
privados productivos que no habian sido identificados previamente (comp. Farinds, 2008). La omision tiene
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consecuencias puesto que estos agentes también poseen la capacidad de autorregularse, es decir, de resolver
sus problemas de manera eficiente y eficaz independientemente de la accion del gobierno.

En el enfoque neosistémico, la sociedad se presenta de forma heterarquica fundada a partir de las semanticas
directrices de los diversos sistemas sociales (“sin centro” y “sin vértice”). La sociedad no se concibe mas en
términos jerarquicos sino como “policéntrica” (Willke, 2014; 1992) o “funcionalmente policéntrica” —con “di-
reccionamiento descentralizado” (Glagow; Willke, 1987) en la que cada sistema funciona a segun su ldgica. A
pesar de los intentos de validar esta hipdtesis, debe ser analizada con precaucion. En este tipo de sociedad
ningun sistema puede asumir un tipo de “direccion” superior o jerarquica sobre los restantes, aunque la politi-
ca no ha dejado de disfrutar de un papel “direccionador” al presentarse como un “sistema global” (Luhmann).
El proceso de seleccion ejecutado mediante la jerarquizacion de la contingencia y de los cddigos, es el resul-
tado de las comunicaciones intersistémicas operan en un plano conceptual mediante la configuracion del es-
bozo de la idea de gobernanza sistémica y que incluye los distintos ambitos funcionales de los diferentes sis-
temas.

En esta linea argumentativa, el sistema politico contempordneo esta sujeto y condicionado también por una
serie de mecanismos ineficaces que interfieren en su éxito o fracaso. En la concepcion de sistema autorrefe-
rencial, la politica parte en su propio rendimiento de direccion y se presenta desde el punto de vista de su pro-
pio horizonte de la experiencia como un sistema global. Luhmann destaca como problemas, la limitada dife-
renciacion bidimensional habitual (dominados y dominantes), las formas en que observa su entorno, los codi-
gos utilizados o la misma funcion del sistema politico aspecto analizado y sintetizado por estudiosos de la
teoria sistémica luhmanniana (Gonnet, 2010; Hellmann; Fischer; Bluhm, 2003; Krumm; Noetzel, 2001; Holz,
2003; Scharpf, 1989, entre otros).

En la propuesta que presentamos, asumimos como presupuesto (hipdtesis secundaria) la politica ejerce un
tipo de direccionamiento o de “"meta-contribucion” (Schimank; Glagow, 1984:5) a la totalidad de la reproduc-
cion social, en cuanto que garantiza una integracion de los restantes subsistemas. En este sentido, también
Luhmann le atribuye una posicion especial al definirla como “el destinatario Ultimo” y “Ultima instancia”
(Luhmann, 1993:156). Como direccionamiento o meta-contribucion de este sistema, no nos referimos a que la
politica adquiera una posicion jerarquica superior, sino a su “sentido” con capacidad autorreferencial de sinte-
sis. La organizacion social se presenta de forma heterarquica® y policéntrica.

En esta acepcion, el “sentido” significa que un sistema posee la capacidad de dar sentido a través del sentido
de sus comunicaciones. Para la propuesta que disefiamos el sentido en la gobernanza surge a través de la
seleccion de las comunicaciones intersistémicas y de la participacion subjetiva del ser humano (Cuadro 1).

>La forma heterarquica rompe con el modelo jerarquico. Heterarquia consiste en un sistema de organizar el espacio, el tiempo y la
sociedad. Son entendidos como auténomos y como individuos autosuficientes cuyas estructuras cambian constantemente de acuerdo
con los cambios y necesidades.
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Cuadro 1. Supuestos centrales de la organizacidn social y de diferenciacion politica en la teoria de

Gobernanza: Una propuesta observacional sistémica-procesual

sistema luhmanniana y en la propuesta de gobernanza procesual

Organizacion social

(Teoria sistemas auto-
rreferenciales)

Organizacion politica

Organizacion social

Propuesta

Gobernanza sistémica
procesual

Ideas centrales

Formas de
organizacion
ESTRUCTURA

Formas de repartir
responsabilidades
PROCESO

Formas de relacionarse
COMUNICACIONES
| RELACION

Sociedad como sistema
de comunicaciones

Sociedad policéntrica

Sociedad como sistema
de comunicaciones

Con entidades econdmicas,
politicas, ONG

Politica como meta-
contribucién (Luhmann)
Democracia

Politica como meta-
contribucién democra-
cia

. B 6
Forma de redes heterarquicas

Heterarquica
“sin centro ni vértice”

Sociedad como sistema
de comunicaciones

De bidiferenciacion a “tridife-
renciacion” (Luhmann)

Autoorganizacion

Autoorganizacion

Des-subjetivacion del ser

Autorreferencia Autorreferencia humano
Sistema/ entorno “Actante Rizoma”
/ Actor Network Theory
Nerwork Redes
Multi-nivel Estado y actores Forma de redes heterarquicas

Heterarquica

“sin centro ni vértice”,
sistema politico pre-
eminente

Autoorganizacion
Autorreferencia

Redes formales-
informales

Re-subjetivacion del ser huma-
no

Sentido surge del sistema
conciencia

Fuente: elaboracion propia

2.2. Politica y territorio
Fendmenos politicos recientes han mostrado la ausencia de la capacidad de gobernanza por parte del gobier-

no y su relacion con el territorio. Estas funciones ponen en duda su facultad y capacidad para actuar y desem-
pefarse como agente director de la sociedad. Luhmann se ha ocupado de este fenémeno y llama la atencidn
al colocar la disyuntiva en las democracias occidentales, en un plano extremo de suma cero. Segun él, cuanto
mayor la determinacion politica gubernamental, “tanto menor” la determinacion de otro tipo (en forma de
autoorganizacion social)’.

Autoorganizacion y autorreferencia aparecen como supuesto -e ideas clave- en la nueva forma de organiza-
cion social en el contexto de debilidad y profundo cuestionamiento del sistema politico contemporaneo y de
sus semanticas y practicas benefactoras traducidas en el Estado de bienestar y sus posibilidades de inclusion
social de los sectores desprotegidos o excluidos.

En este contexto de analisis la pregunta sobre la posibilidad de la existencia de sistemas autoorganizados
adquiere relevancia. En un plano tedrico autopoietico o con referencias antropoldgicas, los seres humanos en
su dimension bioldgica y psicoldgica son sistemas autoorganizados. Al producirse la autoorganizacion de un

¢ Como “red” nos referimos a formas de conexién unidemoensional o multidimensional para regular por medio de estructuras comuni-
cadas entre si. Redes heterarquicas no existe un sistema gobernante, sino gie cada subsistema ejerce una influencia a los demas sub-
sistemas.

7 Luhmann lo lleva al extremos de afirmar: “cuanto mas Estado, tanto menos libertad” (Luhmann, 1993:51). Su propuesta es clara en
este sentido (con inconfundibles reminiscencias liberales y antiautoritarias), dirigiendo su analisis a los procesos de diferenciacion
social de las sociedades actuales.
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sistema, este desarrolla también un ciclo de vida (Leydesforff, 2015:14-28; Valera; Maturana 1984). En este
pensamiento la dificultad aparece a la hora de extender esta cualidad a los sistemas sociales ya que han des-
arrollado otros conceptos operativos. En este plano de analisis, mientras se mantengan las operaciones de un
sistema también se autorregula y aprende de los fallos y errores del pasado. La autorreflexividad interna en el
sistema aparece como una condicidn para su autoorganizacion. No obstante, la autoorganizacion en un sis-
tema social no puede considerarse todavia como una caracteristica del sistema puesto que no todos los sis-
temas poseen esta capacidad, siendo necesario “mantenerse” como hipotesis (Leydersdorff, 2015:22). Se
plantea a posibilidad de establecer un nexo entre que la gobernanza y la planificacion estatal (descentraliza-
da) en base a la hipotesis de que un sistema pueda asumir la funcion de orientar contextualmente a otros sis-
temas o actores colectivos.

Como posibilidades a la reconfiguracion de los sistemas y subsistemas sociales, publicaciones recientes pro-
ponen como nociones e instrumentos analiticos: “global governance” o la expresion “governance triange” (Ab-
bot; Snidal, 2009:29-53). Se refieren a la inclusion funcional de tres categorias de actores: los gubernamenta-
les (con voz y voto), los representativos empresariales del sector privado (con voz pero sin voto) y las ONG e
individuos con interés especial que integran la sociedad civil (con voz pero sin voto).

2.3. Direccionamiento estatal - Gobernanza
Dos ideas contrales retoman el debate de la idea luhmanniana. La primera, proviene directamente de la teoria

de sistemas autorreferenciales, mientras que la segunda profundiza los problemas relativos a la diferenciacion
funcional. Ambas son necesarias para el analisis de la gobernanza en la perspectiva y la idea de sistemas auto-
rreferenciales que proponemos.

En la década de los afios ochenta los debates técnico-sociales y en la Ciencia politica ya apuntaron a los pro-

blemas estructurales en que se enfrentaba el sistema politico. Este se encuentra cada vez mas en una dificil
. . . . . 8 . . ;. . . .

situacion de direccionar la sociedad” (gobernanza) con una situacion limite de su capacidad de direccion (Leh-

ner, 1979).

En la Ciencia politica se han evidenciado las diferentes semanticas entre los conceptos de “gobernanza” y de
“direccion de la sociedad” (en los paises anglosajones “steering”). Se incide en esta diferenciacion al indicar
que en el discurso de la gobernanza, el concepto aparece como un “contra-concepto” de la forma de direccion
jerarquica (Mayntz)®. Para la politdloga la teoria de la direccién “como teoria sistémica cibernética” se refiere
a la accion reciproca entre el sistema politico, el sistema de los destinatarios, y el entorno social. El direccio-
namiento estatal entretanto, se diferencia de las formas no-estatales de direccion de la sociedad y de las for-
mas en que la orientacion-finalidad-medio las cuales se oponen a las instancias estatales y a los 6rganos de
toma de decisiones gubernamentales cuyo resultado en la década de los afios ochenta, en el ambito de la
gestion las palabras clave fueron las ideas de vaciamiento del Estado, con la consecuente terciarizacion y pri-
vatizacion de servicios publicos.

En la argumentacion tedrica sistémica, los sistemas parciales se ocupan de la reproduccion social de tal forma
que a su correspondiente funcidn parcial sustantiva se concentran en el caso de la economia en la confeccion
de bienes para la satisfaccion, la ciencia para la procura de verdades, o el sistema de salud para el manteni-
miento bioldgico de los miembros de la comunidad.

¢ Bajo el término de direccion de la sociedad, se distingue el Estado (institutionalizado mediante parlamentos, gobiernos y administra-
ciones) que actuan como el Unico centro de control politico.

% En palabras de la politdloga: “Governance se refiere a la totalidad de las formas existentes de reglamentacion colectiva de los hechos
sociales: desde la institucionalizacion de la autorregulacion de las sociedades civiles, las diferentes formas de cooperacion de los acto-
res estatales y privados hasta la accion soberana de los atores estatales” (Mayntz, 2004:66).
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2.4. Diferenciacion funcional de la sociedad
La diferenciacion funcional de la sociedad ha sido extensamente abordada en la corriente neosistémica y fun-

cionalista y en sus especificidades socioldgicas (Stichweh, 2014; Luhmann 1982, entre otros). En la perspecti-
va funcional, se trata de un proceso mediante el cual los sistemas parciales que componen la sociedad se dis-
tinguen y diferencian por medio de asumir operaciones y funciones especificas del entorno y de otros siste-
mas y subsistemas. Entre estas operaciones la informacion producida y emitida es la principal. En el contexto
politico al que estamos haciendo referencia los subsistemas (o sistemas parciales) sociales deben proporcio-
nar siempre mas informacion detallada sobre sus respectivas operaciones procedentes del sistema politica,
ademas de traducir e interpretar el lenguaje especifico de la politica.

Esta operacion puede ser realizada de forma inversa (circular) y significa que el sistema politica debe también
proporcionar informaciones por lo que se le atribuye una posicion especial en la jerarquia sistémica. Como
consecuencia la politica debe estar en un “nivel mas elevado de las informaciones no supervisadas anterior-
mente” procedentes de los subsistemas sociales (Schimank; Glagow, 1984:12). Los subsistemas por su natura-
leza funcional poseen una especialidad de sus funciones. Esta especialidad se produce cuando un sistema
goza de una prioridad para cada funcion frente a otras funciones y cuya diferenciacion aumenta las posibilida-
des de acceso a cada sistema parcial. Estos sistemas parciales estimulan las interdependencias comunicativas
mediante el establecimiento de operaciones de seleccion. La prioridad de funcidn del sistema politico admi-
nistrativo es ofrecer unas directrices de accion a la sociedad mediante politicas publicas.

El punto de vista de la unidad en la que se diferencia el sistema parcial del entorno se encuentra en la funcion
de que solo el sistema ha diferenciado, siendo que goza de prioridad frente a otras funciones. Asi por ejemplo,
la diferenciacion del entorno del sistema politico se establece a partir de las operaciones internas de este sis-
tema (creacion de instancias de toma de decisiones) y no a partir de la totalidad del sistema social o del en-
torno. En la perspectiva sistémica la prioridad funcional de un sistema se dirige pues a su entorno y no al sis-
tema en su conjunto.

Funcionamiento de las operaciones
El marco en el que tienen lugar estas operaciones procede de la descripcion de la sociedad se caracterizada

por la ausencia de un “vértice o centro”, y en la que los sistemas autdnomos (subsistemas) operan indepen-
dientemente unos con otros. La especializacion funcional no se basa en una multifuncionalidad difusa, sino
que permite a cada subsistema que forma parte de la sociedad funcionalmente diferenciada, otro tipo de sen-
sibilidad de las formas de abordar los fendmenos. Esta forma de operar y la sensibilidad de cada sistema, se
manifiestan adaptandose a las formas de operar de los fendmenos (entorno), segun las exigencias de la res-
pectiva funcion de cada sistema.

Siguiendo esta ldgica, los sistemas deben adaptarse a las exigencias de otros sistemas, aunque la adaptacion
de un solo sistema no es suficiente para conseguir la necesaria integracion ya que los respectivos sistemas y
subsistemas. Cada sistema parcial debe proporcionar siempre mas informacion detallada sobre sus respecti-
vas operaciones procedentes de la politica (sistema politico), con lo que deben traducir el lenguaje procedente
de la politica. Con el aumento de la diferenciacion funcional, se sofistican las posibilidades de direccion de la
sociedad de tal forma que se vuelve practicamente imposible su direccionamiento y también significa que la
politica debe estar en el nivel mas elevado de las informaciones. Ello repercutira en el aumento de la diferen-
ciacion funcional y una mayor necesidad de direccionamiento. Aportaciones técnicas recientes muestran que
mayor serd la exigencia también y las expectativas de la politica, que debera estar en el nivel mas elevado de
las informaciones.
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Diferenciacion funcional y “triple diferenciacion”
Publicaciones recientes establecen una conexion de causa-efecto en la diferenciacion funcional de las socie-

dades complejas actuales al asociar las formas de gobernar con los cambios estructurales que estan ocurrien-
do en las sociedades. En la perspectiva de la diferenciacion funcional de la sociedad es necesario tener en
cuenta dos cambios centrales en la diferenciacion funcional de la sociedad y cambios en la accién de gobernar
(Aguilar, 2007; Poblete, 2014).

En este tipo de sociedades la existencia y disposicion de una variedad de instrumentos de la gobernanza (o
“direccion politica”) es uno de los determinantes mas importantes para la estabilidad social y la continuidad
del desarrollo y evolucion. A diferencia de los otros sistemas parciales, la politica constituye una “meta-
contribucion” para la regulacion social (Schimank; Glagow, 1984:10) y como “factor de cohesion” (Poulantzas,
1968) en tanto que garantiza la integracion de los otros sistemas parciales.

Resulta evidente que esta descripcion de la sociedad tiene implicaciones para el sistema politico. A diferencia
de los sistemas politicos tradicionales caracterizados por la diferenciacion bidimensional (dominados y domi-
nantes), los actuales sistemas politicos se fundamentan en la diferenciacion subsistémica de la “triple diferen-
ciacion” entre Politica, Administracion y Publico (Luhmann, 2007:62-63). Cado uno de estos subsistemas,
pasa a ser como un sistema autonomo en sus operaciones especiales, simultaneamente puede ser percibido
como el entorno de otros subsistemas. Asi pues el entorno del sistema economico puede ser el sistema de
salud o el entorno del sistema juridico puede ser el sistema econdmico. Mediante la comunicacidn se filtra en
el proceso comunicativo de los otros subsistemas con otros subsistemas. Estas operaciones tienen conse-
cuencias importantes en la logica sistémica ya que un sistema se orienta de forma creciente hacia su interior
(autorreferencialidad de operaciones), ademas de perder asimetria respecto a otros sistemas, convirtiéndose
en una circularidad dindmica (entropica, o sea, distancidandose de la ldgica jerarquica “arriba abajo” o “top-
down”).

3. Premisas teorico-conceptuales configuradoras de la gobernanza
sistémica
Para la propuesta que presentamos aqui destacamos dos ambitos tedricos centrales que configuran la idea de
gobernanza sistémica: el comunicacional y la capacidad de pensamiento.

Para el ambito comunicacional recurrimos a las aportaciones constructivistas y la nocion de autopoiesis pro-
cedentes de los neuropsicdlogos Humberto Maturana y Francisco Valera (1984) poco conocidas en la Ciencia
politica y de la Administracion publica. El concepto de autopoiesis en su planteamiento original —para Matu-
rana y Valera: “dominios lingUisticos de la conciencia humana” (Maturana; Valera, 1984:137). Esta idea nos
posibilita retomar la idea de autoorganizacion (y la autoproduccion) de los sistemas en una perspectiva de
sistema vivos, y en concreto de construccion de sus propias identidades mediante un sentido creado por un
ser humano. El concepto permite asumir en modo operativo el nivel subjetivo de la accion individual no vincu-
lada a los actores colectivos (Cuadro 2).
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Cuadro 2. Premisa y conceptos centrales de la gobernanza neosistémica

Nociones centrales Complejidad
Dinamismo
Diversidad
Autoorganizacion

Teoria neosistémica Perspectiva politica
Direccionamiento estatal
Diferenciacion funcional de la sociedad:
I) operaciones
1) “triple diferenciacion”

Supuestos tedrico-conceptuales Capacidad de pensamiento
meta-gobernanza sistémica Estructuras

Sistema

Integracion

Procesos

Fuente: elaboracion propia

3.1. Capacidad de pensamiento
Para la capacidad de pensamiento esta sustentada por dos ideas centrales la forma de concebir la estructura y

la semantica de proceso. Con ellas nos diferenciamos del individualismo metodoldgico que prioriza la estruc-
tura y los cambios por medio de elementos individuales de los individuos. La idea de proceso que utilizamos
procede de las ideas del interaccionismo simbdlico. Se postula como premisa basica que la sociedad esta for-
mada por individuos, y que por lo tanto son sujetos con una composicidn psiquica y con capacidad de pensa-
miento. La capacidad de pensamiento reside en la mente, concebida no como una estructura sino como un
proceso ininterrumpido.

3.2 Estructuras
Las estructuras —ya sean medios simbdlicamente diferenciados o en forma de diferenciacion-, son comunica-

ciones en constante transformacion. Son comunicaciones dinamicas que al ser utilizadas se transforman. La
similitud entre las premisas interaccionistas y las operaciones comunicacionales en la teoria luhmanniana,
aparece con el reconocimiento central del proceso de interaccion social que configura la capacidad de pensa-
miento. Esta capacidad es configurada por la socializacidn y por la interaccion social y su forma especifica en
la socializacion (Berger; Luckmann). Se distancia de la concepcidn estructural sistémica ya que el pensamien-
to no lo consideramos como una estructura sino como parte de la mente que se diferencia del cerebro fisiol4-
gico.

La adopcion de la idea de concebir la capacidad de pensamiento como un proceso en un sentido interaccionis-
ta tiene consecuencias para el abordaje de la idea de gobernanza sistémica. La idea que proponemos nos
permite operar en el plano sistémico en el nivel subjetivo del sistema. No profundizaremos en esta linea aqui,
indicando tan solo las posibilidades operativas de introducir este nivel observacional.

3.3. Sistema e integracion
La idea que presentamos es constituida por tres conceptos funcionales centrales: sistema, integracion 'y proce-
s0.
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Sistema
Como sistema nos remitimos a la premisa definitoria de Luhmann (1984) segun la cual un sistema se convierte

en sistema: “si por medio de sus propias operaciones el sistema se vuelve a si mismo sistema”. La autorrefe-
rencialidad en sus operaciones lo caracterizan como un sistema cerrado cuya principal diferenciacion consiste
en la diferencia con el entorno. Los tres sistemas principales en que se sustenta la sociedad (juridico, econo-
mico y politico-administrativo) poseen cada uno de estos un entorno interno y otro externo. En el sistema
politico el entorno interno esta formado por otros partidos, parlamento, electores, familia, mientras que el
externo se configura por los otros sistemas y subsistemas y sus entornos.

Integracion

Como integracion nos referimos a la contemplacidon de forma no jerarquizada los diferentes niveles de obser-
vaciéon (meso, macro, micro) y de asumir ademas el nivel subjetivo. Con el nivel subjetivo retomamos la inclu-
sion de sujeto en el sentido antropoldgico y representado por el interaccionismo simbdlico, definido como un
“sujeto con capacidad de pensamiento”’®. No solo retomamos los imperativos del sistema general de la ac-
cion (resumidos en sistema cultural, sistema social, organismo conductual y sistema de la personalidad par-
soniano) sino que asumimos los principios del ser humano esbozados por el interaccionismo simbdlico.

La integracidn es posible operativizarla en los niveles observacionales. Posee la capacidad operativa de filtrar e
integrar comunicaciones procedentes de los subsistemas funcionales y de transmitirlas nuevamente de forma
vinculante. El principio de integracion delinea lo que podria ser una especie de "meta-gobernanza”. La idea
que proponemos se basa en el supuesto de configuracidn tedrica de una operacion observacional que deno-
minamos gobernanza sistémica. En un plano operativo tiene la posibilidad de observar en un plano los subsis-
temas sociales con el objetivo de obtener informaciones para analizar los cambios funcionales y autorreferen-
ciales y los posibles cambios emergentes en los cddigos de cada uno de estos (lo que induce a una cierta se-
mejanza con el método heuristico de conocimiento). La operacion tiene la ventaja de obtener una vision ge-
neral intersistemas mediante una serie de informaciones (cualitativas y cuantitativas) para la posterior toma
de decisiones.

Procesos
Por ultimo, por procesos nos referimos a la perspectiva interaccionista en la que los significados se modifican

mediante un proceso. En esta perspectiva, contempla una conciencia como resultado de un proceso previo.
La conciencia no solo se dirige a los fendmenos y a los hechos, sino que es el resultado de un proceso atempo-
ral, al estar las vivencias en una secuencia sucesion en el tiempo. Estas vivencias suponen un entramado de
conexiones entre el yo y el mundo, ademas de definir los espacios de sentido, de tal forma que son entendidas
como estadios de experiencias, en las que la conciencia deviene en diversas formas a la conciencia. En este
entendimiento la experiencia es una forma de conciencia, mientras que la vivencia es una parte del mundo. La
vivencia, como la conciencia adquiere a ser casi como la conciencia.

Conclusiones

Hemos expuesto que la teoria de sistemas asume la doble pretension central de ser una teoria para la teoria 'y
también una teoria para la practica. Las limitaciones o incapacidad del sistema politico aparecen en la forma
de prevenir y de ofrecer las respuestas necesarias (enddgeno) y en sus capacidades de gestion, como las que
se derivan de un entorno con cambios sociales y estructurales funcionales no percibidos previamente (exoge-

*°La capacidad de pensamiento del ser humano en el sentido sociolégico estd ampliamente desarrollada por Blumer (1969), Manis y
Meltzer (1978) y Mead (1975).
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nos). Ambos factores estan estrechamente vinculados en la forma como se ha comprendido la diferenciacion
funcional de la sociedad. El sistema politico-administrativo, y la politica como “meta-contribucion” para la
reproduccion social garantiza también la integracion de los otros sistemas parciales y subsistemas..

Para la idea de gobernanza sistémica introducir el plano subjetivo representa la posibilidad de aportar las in-
formaciones necesarias para la comprension de la accion y del impacto en los respectivos subsistemas en el
plano de la toma de decisiones individual. Esta opcion permite disponer de informaciones sobre las preferen-
cias y actitudes respecto a las decisiones y acciones colectivas influenciadas por los procesos (sistémicos) pero
también por la capacidad de pensamiento en un sentido interaccionista.

La propuesta opera exclusivamente por medio de comunicaciones que son simplificadas en base al conjunto
de las diferenciaciones funcionales de los sistemas de la sociedad y los codigos que emanan de cada sistema.
La inferencia de los cddigos corresponde al observador, puesto que no se limita a codigos binarios sino a posi-
bilidades mas amplias. Puede sobrepasar la posibilidad buen/mala gobernanza para ampliarse a una gober-
nanza buena, con deficiencias, rectificable en algunos aspectos, o mala para la politica (Figura 1).

Figura 1. Sistemas y niveles que integran la idea de meta-gobernanza sistémica procesual

Diferenciacion: Plano meta Plano micro
Tridimensional observacional autoobservacion
Administracion, | e 3 externo
Publico, Politica e
Publico: Nivel observacional
organizaciones, & e Y % operacional
actores y opinién i Sistema L Subjetivo, cess-u.,
puiblica i . poia 3 8 < sercon -,
: H Adminis- _E‘ :' conciencia %
. : trativo i l: Sistema ':
Entorno externo P 7", autopoiético
autoorganizacién autoorgaizacién | . ., _.-"' ‘."‘-.., L
o Y
Entorno interno : sc'::':::_\ Actoresen Un
(partidos politicos, L e plana intencional,
administracién publica, ", o reunidos en torno a
burocracia) /'0-.]...-" un acuerdo
organizativo formal
Nexo entre el plano (grupo de trabajo
observacional externoy en un proyecto)

observacion en el sistema
Fuente: elaboracion propia

El esbozo demeta-gobernanza sistémica procesual no consiste en crear en un plano tedrico un sistema con
operaciones autorreferenciales, o una nueva estructura burocratica o administrativa, sino que se trata de un
modelo tedrico (y por lo tanto abstracto) que dispone de la capacidad operativa de seleccionar las comunica-
ciones y los codigos procedentes de los otros sistemas que conforman la sociedad y de la accién individual. El
sistema politico asume un papel de coordinador de las comunicaciones procedentes de los otros subsistemas.
La gobernanza sistémica como operacidn coordinadora, ejerce la funcion de observar y filtrar las informacio-
nes relevantes y esenciales procedentes de los otros subsistemas. Las comunicaciones procedentes de otros
sistemas y surgidas de estos son filtradas, seleccionadas e interpretadas por cada subsistema en un lenguaje
de codificacion comun. Por Ultimo, posee la capacidad de didlogo interdisciplinario mediante el instrumental
comun a las disciplinas de ciencia politica, administracion, geografia (complejidad, sistema, operacion).
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La idea que aqui esbozamos sobrepasa las limitaciones de los presupuestos conceptuales funcionales de es-
pecializacion tematica habituales, limitados a través de codigos especificos de partida referenciados en los
procedimientos binarios derivados de las extensiones disciplinarias de partida (politica, ciudad, territorio,
administracion) originadas en la organizacion disciplinaria tradicional del conocimiento.En la perspectiva neo-
sistémica las reivindicaciones regionalistas o nacionalistas pueden servir para favorecer los intereses funcio-
nales de las élites locales, en la que la legitimidad de las decisiones mayoritarias absolutas, mayorias relativas,
también deben ser reanalizadas™.

El sistema politico ha asumido estas aspiraciones en decisiones vinculantes. En este sistema ha provocado
una funcion de especializacion en las comunidades territoriales de los respectivos subsistemas. En este caso,
el territorio ha de entenderse como el espacio en el que actuan los subsistemas (entorno). El “lugar” —
territorio- se define como sistema global culturalmente y linguisticamente diferenciado por las comunicacio-
nesy codigos que emanan de los sistemas parciales. El entorno interno de este sistema es el ambito o entorno
politico-administrativo en el que se insieren los cddigos lingUisticos y culturales.

Por ultimo, destacamos que el debate del meta-direccionamiento de la sociedad se reafirma la democracia
como modelo de direccidn de las sociedades complejas, aunque no deberia olvidar el interrogante sobre si la
idea de democracia es el Unico modelo posible de organizacion de sistemas complejos, o si es posible que
pueda existir otro modelo.€

" En una perspectiva critica Claus Offe (1984) llama la atencién sobre los problemas y procedimientos de las decisiones mayoritarias.
Experiencias consultivas de Italia (2016) y de Brasil (2011) ponen de manifiesto las limitaciones de los conceptos en que se apoya la
gobernanza politica y territorial, basicamente en el ambito de la accion del gobierno de los asuntos publicos, siendo una de las causas
teodricas la utilizacion de presupuestos limitados conceptualmente

106



Gobernanza: Una propuesta observacional sistémica-procesual

Referencias

Abbott, K. Kenneth y Snidal, Duncan 2009. “The governance triangle: Regulatory standards institutions and
the shadow of the state” en The Politics of Global Regulation, pp. 44-88. Princeton: Princeton Universi-
ty Press.

Aguilar, Luis 2009. Gobernanza: normalizacion del concepto y nuevas cuestiones. Barcelona: Esade.
Amorim Neto, Octavio 2006. Presidencialismo e Governabilidade nas Américas. Rio de Janeiro: FGV.
Arenilla, Manuel 2015. Ciudad, gobernanza y planificacion estratégica. Madrid: Dykinson.

Bailey, David Dir. 2005. Governace of the crisis of governmentality. Applyng critical state theorie and the eu-
ropean level, Journal of European Public Policy, 13(1): 16-33.

Bang, Henrik 2003. Governance as social and political communication. Manchester: Manchester University
Press.

Benz, Arthur 2004. “"Mulitlevel Governance. Governance im Mehrebenensystem”, en Artuhur Benz, Hrsg.
Governance. Regieren in komplexen Regelsystemen. Eine Einfihrung, pp. 125-146. Wiesbaden.

Beyerle, Matthias 1994. Staatstheorie und Autopoiesis. Uber die Auflésung der modernen Staatsidee im
nachmodernen Denken durch die Theorie autopoietischer Systeme und der Entwurf eines nachmodernes
Staatskonzepts. Frankfurt, a.M.: Peter Lang.

Brandsen, Taco y Holzer, Marc 2009. The Future of Governance. Washington: GEAP/EGPA/ASPA.

Caffani, Fabricio y Pistor, Katharina 2014. Regulatory capabilities: A normative framework for assessing the
distributional effects of regulation, Regulation & Governance, 9(2): 95-107, doi: 10.1111/rego.12065

Cerrillo, Agusti 2005. “La gobernanza hoy: introduccion” en A. Cerrillo, 10 Textos de referencia, pp. 11-36.
Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica.

Donaue, Johny Nye, Joseph Edit. 2002. Market-Based Governance. Sypply Side, Demond Side, Upside, and
Dowside. Washington: Brooking Institution Press.

Druwe, Ulrich 1989. “"Rekonstruktion der “Theorie der Autopoiese” als Gesellschafts und Steuerungsmodell”,
en Axel Gortliz Hrg. Politische Steuerung sozialer Systeme. Mediales recht als politisches Steuerungskon-
zept. Pfaffenweiler.

Duit, Andreas y Galaz, Victor 2008. Governance and Complexity. Emerging Issues for Governance Theory,
Governance, 21(3): 311-335.doi: 10.1111/j.1468-0491.2008.00402.X

Emerson, Krik y Nabatchi, Tina 2015. Collaborative Governance Regime. Georgetown: Georgetown University
Press.

Gawron, Thomas 2010. Steuerungstheorie, Policy-Forschung und Governance-Ansatz: zum verfehlten Gover-
nance-Konzept der Regionalforschung. Leipzig: Forschungsverbund KoReMi.

Gonnet, Juan Pablo 2010. La politica desde la teoria de sistemas sociales de Niklas Luhmann, Argumentos,
(64): 303-310.

Gorlitz, Axel y Burth, Hans-Peter 1998. Politische Steuerung. Ein Studienbuch. Opladen.
Hellmann, Kai-Uwe y Fischer, Karsten; Bluhm, Harald Hrsg. 2003. Das System der Politik. Berlin: Springer.

107



Josep Pont Vidal

Héritier, Adrienne 2002. “Introduction”, en Adrienne Héritier Hrsg. Commom Goads. Reinventig European
and International Governance. Lanham: Rowman.

Holz, Klaus 2003. “Politik und Staat. Differenzierungtheoretische Probleme in Niklas Luhmann Theorie des
politischen Systeme”, en Kai-Uwe Hellmann; Karsten Fischer; Harald Bluhm Hrsg. Das System der Politik,
pp- 34-48. Berlin: Springer.

Kaufmann, Franz-Xaver 2003. Varianten des Wohlfahrtsstaats. Der deutsche Sozialstaat im internationalen
Vergleich. Frankfurt a.Main: Suhrkamp.

Klijn, Erik-Hans 2008. Governance and Governance Networks in Europe: An Assessment of 10 years of re-
search on the theme, Public. Management Review, 10(4): 505-525

Kooiman, Jan 2003. Governing as governance. London: Sage.

Kooiman, Jany Bavink, M.; Chuenpagdee, R., Mahon, R.; Pullin, R. 2008. Interactive Governance and Gover-
nability: An Introduction. Journal of Transdisciplinary, Environmental Studies, 7(1): 1—11. Disponible en:
http://dare.uva.nl/document/2/59200

Kooiman, Jany Van Vliet, Martijn 2000. Self-Governance as a mode of Societal-Governance, Public Manage-
ment, 2,3(19): 359-377. doi: https://doi.org/10.1080/14616670050123279

Kopell, Jonathan 2008. Global governance organizations: Legitimacy and authority in conflict, Journal of Pub-
lic Administration Research and Theory 18.2 (2008): 177-203.

Krumm, Thomas y Noetzel, Thomas 2001. “Exzentrische Systemtheorie der Politik”, Politische Viertelja-
hresschrift, 42(4): 709-718.

Lange, Stefan y Braum, Dietmar 2000. Politische Steuerung zwischen System und Akteur, Opladen, p. 101.

Leat, Dianay Setzler, Kimberley et al. 2002. Towards holistic governance: the new reform agenda. Basingsto-
ke: Palgrave. DOI: 10.1093/parlij/gsgo26.

Leydesdorff, Loet 2015. Una teoria socioldgica de la comunicacion. La autoorganizacion de la sociedad basa-
da en el conocimiento. México: Universidad Iberoamericana.

Lynn, Laurence y Robichau, Robbie 2013. Governance and organisational effectiveness: towards a theory of
government performance, Journal of Public Policy, 33(2): 201-228.

Luhmann, Niklas 1981. Politische Theorie im Wohlfahrtsstaat. Minchen/Wien: Olzog.

Luhmann, Niklas 1981a. "Theoretische Orientierung der Politik”, en Niklas Luhmann Hrsg. Soziologische
Aufklarung 3. Soziales System, Gesellschaft, Organisation, pp. 287-293. Opladen: Westdeutcher Verlag.

Luhmann, Niklas 1989 “Politische Steuerung: Ein Diskussionsbeitrag” Politische Vierteljahresschrift, 30(1):4-9

Luhmann, Niklas 1988. “Selbsreferentielle Systeme”, en Fritz B. Simon Org. Lebende Systeme: Wirklichkeits-
konstruktionen in der systemischen Therapie, p. 47-53, Berlin.

Luhmann, Niklas 1977. Differentiation of Society, Canadian Journal of Sociology, 2:29-33.

Maturana, Humberto y Valera, Francisco 2003. El arbol del conocimiento. Las bases bioldgicas del entendi-
miento humano. Buenos Aires: Lumen.

Mayntz, Renate 2005. "Governance Theorie als fortentwickelte Steuerungstheorie?”, en F.G. Schuppert Hrsg.
Governance-Forschung, pp. 11-20. Baden-Baden

108



Gobernanza: Una propuesta observacional sistémica-procesual

Mayntz, Renate 2001. “Zur Selektivitdt der steuerungstheoretischen Perspektive”, en Peter Burth, y Axel
Gorlitz Hrsg. Politische Steuerung in Theorie und Praxis, pp. 7-27. Baden-Baden.

Mayntz, Renate y Scharpf, Fritz Hg. 1995. Steuerung und Selbsorganization in staatnahen Sektoren en R.
Mayntz; F.W. Scharpf (Eds.) Gesellschaftliche Selbsregelung und politische Steuerung, pp. 9-38. Frankfurt
a.Main.: Campus.

Offe, Claus 1984. “Politische legitimation durch Mehrheitsentscheidung?”, en Bernd Guggenberger; Claus
Offe Hrsg. An den Grenzen der Mehrheitsdemokratie, p. 150-183. Opladen: VS Verlag.

Osborne, Stepehen 2006. The New Public Governance?, Public Management Review, 8(3):377-387, doi:
10.1080/14719030600853022, Disponible en: http://spp.xmu.edu.cn/wp-content/uploads/2013/12/the-
New-Public-Governance.pdf

Pasquino, Giarcarlo 2015. La Costituzione in trenta lezioni. Utet.

Poblete, Mario 2011. "Gobernanza y diferenciacion funcional en 6rdenes sociales complejos. Una aproxima-
cion al caso Latinoamericano”, Revista Ciencias Sociales, 26: 25-37.

Poulantzas, Nikos 1968. Politische Macht und gesellschaftliche Klassen. Frankfurt a.M.

Scharpf, Fritz 1989. “Politische Steuerung und Politische Institutionen”, Politische vierteljahresschrift, (30):
10-21.

Pont Vidal, Josep 2017. A teoria neosistémica de Niklas Luhmann e a noc¢do de autopoiese comunicativa nos
estudos organizacionais, Cadernos Ebape.Br, 15(2): 274-291, Disponible en:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cadernosebape/article/view/57480/66320,

Pont Vidal, Josep 2016. La innovacion en la gestion publica. Madrid: La Catarata.

Pont Vidal, Josep 2015. Autopoiesis, autoorganizacion y cierre operativo en las organizaciones desde la pers-
pectiva postestructuralista, Revista Interancional de Organizaciones, (14): 31-55. Disponible en:
http://www.revista-rio.org

Prats, Joan 2005. "Modos de gobernacion de las sociedades actuales”, en Agusti Cerrillo coord. La gobernanza
hoy: 10 textos de referencia. Madrid: INAP.

Schimank, Uwe y Glagow, Manfred 1984. “Formen politischer Steuerung: Etatismus, Subsidiaritét, Dele-
gation und Neokorporativismus”, en Manfred Glagow Hrsg. Gesellschaftssteuerung zwischen Korporatis-
mus und Subsidiaritat, pp. 4-28. Bielefeld: AJZ.

Schwinn, Thomas et al. 2011. Soziale Differenzierung. Handlungstheoretische Zugange in der Diskussion.
Wiesbaden: VS Verlag.

Skelcher, Chris 2005. “The Public Governance of Collaborative Spaces: Discourse, Design and Democracy”,
Public Administration, 83(3): 573-596, DOI: 10.1111/j.0033-3298.2005.00463.X

Stichweh, Rudolf 2001. “Niklas Luhmann (1927-98)”, en Neil J.Smelser; Paul B. Baltes, eds. International En-
cyclopedia of the Social and Behavioral Sciences. Oxford, pp. 9097-9102. Disponible en:
http://iva.dk/jni/lifeboat/info.asp?subjectid=243

Sorensen, Evay Triantafillou, Peter 2009. The Politics of Self-Governance. London / New York: Routledge.

109



Josep Pont Vidal

Subirats, Joan y Parés, Marc; Blanco, Ismael 2009. “Calidad democratica y redes de gobernanza: evaluar la
participacion desde el Analisis de Politicas PUblicas” en Marc Parés Coord. Participacion y calidad de-
mocratica: evaluando nuevas formas de democracia participativa. Barcelona: Ariel.

Tirke, Ralf E. 2008. Governance: Systemic Foundation and Framework. Heidelberg: Physica Verlag.

Vallespin, Fernando 1993. “Introduccion”, en Niklas Luhmann, Teoria politica en el estado de Bienestar, pp. 9-
29. Madrid: Alianza.

Willke, Helmut 2014. Systemtheorie lll: Steuerungstheorie. Konstanz: UKV.
Willke, Helmut. 2006. Global governance. Bielefeld: Transkrip.

Willke, Helmut 1992. Ironie des Staates, Frankfurt a.M.: Suhrkamp

Sobre el autor/About the author

Profesor Titular Administracion Publica, Teoria de las Organizaciones ySociologia politica en el Nucleo
de Altos Estudos Amazdnicos (NAEA) Universidade Federal do Para (UFPA). Coordinador: Grupo de
Analisis de Organizaciones, Politicas Publica, Gobernanza, Politicas Publicas y Contabilidad de la Ama-
zonia” (GOPPCA) (grupo CNPq)

URL estable documento/stable URL

http://www.qgigapp.org

El Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracion y Politicas PUblicas (GIGAPP)
es una iniciativa impulsada por académicos, investigadores y profesores Iberoameri-
canos, cuyo principal proposito es contribuir al debate y la generacion de nuevos
conceptos, enfoques y marcos de analisis en las areas de gobierno, gestion y politicas
publicas, fomentando la creacion de espacio de intercambio y colaboracion perma-
nente, y facilitando la construccién de redes y proyectos conjuntos sobre la base de
actividades de docencia, investigacion, asistencia técnica y extension.

Las areas de trabajo que constituyen los ejes principales del GIGAPP son:
1. Gobierno, instituciones y comportamiento politico
2. Administracion Publica

3. Politicas Publicas

Informacion de Contacto
Asociacion GIGAPP.

ewp@gigapp.org

110



@ GIGAPP Estudios Working Papers
ISSN 2174-9515. Afio (2018), NUm.84, pags. 111-130

Um estudo sobre a contribuicao do sistema de informacgao de
custos na gestao publica municipal

Marcia Elias, Leila
Universidade Federal do Pard

(=) leilamarciaelias@hotmail.com

Pont Vidal, Josep
Universidade Federal do Pard

@'josevidal@ufpa.br

Documento recibido: 15 octubre 2017
Aprobado para publicacion: 26 febrero 2018
Resumo

Este trabalho tem como objetivo principal analisar os modelos conceituais dos sistemas de
custos adotados pelo governo federal e estadual. Analisa-se em base varidvel como esses
modelos estdo inseridos na estrutura administrativa e financeira das administra¢des publicas
pertinentes. E tem como objetivo especifico identificar como a informagao contabil é obtida
para a tomada de decisao no setor publico e verificar as contribui¢cdes desses modelos para o
desenvolvimento municipal. No plano metodoldgico, trata-se de um estudo bibliografico e
documental. Como resultado destaca-se a existéncia atualmente de diversos modelos, inclu-
sive sendo adotados por entidades das esferas federais, estaduais e municipais, com base sis-
témica, no entanto, encontram-se em fase de desenvolvimento.

Palavras - chave

Informacgao Contabil. Sistemas de Custos no Setor Publico. Teoria Sistémica

Abstract

This work has as main objective to analyze the conceptual models of the cost systems
adopted by the federal government and the states and as specific objectives, verify the im-
plementation of these models in the administrative and financial structure of public sector
entities; ldentify how quality information is obtained for decision-making in the public sector
and to verify the contributions of these models to the municipal development. At the metho-
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dological level, this is a bibliographic and documentary study. As a result, the current exis-
tence of several models, including those adopted by entities from the federal, state and mu-
nicipal spheres, on a systemic basis, is, however, still under development.

Keywords

Accounting Information. Cost Systems in the Public Sector. Systemic Theory

Introducao

A convergéncia internacional das normas contabeis (Towe, 1993) aproxima as teorias de regulagdo com a
contabilidade (Guthrie; Ricceri; Duma, 2012; Laughling, 2007), possibilita que o cidadao tenha condicdes de
combater a corrupgdo mediante a transparéncia publica, além da padronizacdo em todas as esferas gover-
namentais e nas politicas publicas. Nesse contexto, as propostas de modelos de denuncia de possiveis irrequ-
laridades por parte dos auditores ja adquire uma relevancia especial (Alleyne; Hudaib; Pike, 2013). Essas pu-
blicagdes e propostas de transparéncia manifestam as dificuldades para a implementacdo dos novos modelos
de contabilidade no setor publico e do necessario controle social.

No marco da complexidade de novas disposicoes juridicas e de uma postura de conten¢ao econdmica, a Con-
tabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP) adquire um papel central no funcionamento das entidades no
setor publico. Os novos enfoques conceituais de CASP tém desenvolvido sofisticados modelos de prestacdo
de contas mediante a introdugdo de conceitos como a transparéncia e a accountability apoiadas em metodo-
logias para elaborar um indice de divulgacao de propriedades estatisticas paramétricas, ao exemplo do indice
de Responsabilidade Publica (PAI), aplicado nos informes anuais das universidades de Nova Zelandia durante
0s anos 1985-2000, periodo de controle econdmico radical para o setor publico (Coy & Dixon, 2004).

No Brasil, a implementacao da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP) é considerada uma quebra de
paradigmas e costumes ja enraizados, ndo apenas para os contadores, mas também para os gestores. Neste
momento de complexidade, a sociedade demanda por transparéncia nas contas publicas, além das informa-
¢oes de qualidade e confidveis que possam expressar a verdadeira situacdo do patrimonio publico, nas esferas
estaduais, municipais e federal.

No estado do Para é comum a procura por recursos pelos municipios para viabilizar as politicas publicas seto-
riais, a maioria depende diretamente dos repasses da arrecadagao tributaria do governo estadual e da Unido,
sem apresentarem projetos que os tornem capazes de aumentar suas arrecadagoes e, assim, solucionar os
seus problemas urbanos e rurais (Vidal & Duarte, 2011). No caso das prefeituras, o fortalecimento institucional
depende da capacidade de gestdo dessas institui¢des, logo manter uma estrutura administrativa e sistémica é
primordial para garantir uma governanca pautada na eficiéncia, eficacia e efetividade (CNM, 2008, p. 8). A
adogdo do sistema de custos por parte dos gestores municipais pode tornar-se importante ferramenta de
controle nas atividades de governo, garantir o alcance dos objetivos or¢cados, selecionar melhores alternativas
de politicas publicas e, por conseguinte, o cumprimento da missao institucional.

Os governos municipais no Brasil estdao imersos num complexo cenario econdmico e orcamentario; por um
lado, a atual crise no mercado reduzindo as transferéncias federais, obrigando a cortar investimentos em suas
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agoes e projetos sociais; por outro lado, no planejamento administrativo interno, redesenhando algumas a-
reas e setores estratégicos e reduzindo o volume dos investimentos e a folha de pagamento de servidores
publicos e do pessoal contratado. Apesar dessa complexa situacao, as prefeituras sdao obrigadas por lei a con-
tinuar oferecendo alguns servigos basicos e politicas publicas a populagao.

A gestdo publica do municipio adquire um papel determinante para o desenvolvimento local, os modelos que
ndo adotam um planejamento racional, na gestdo orientada a resultados e na eficiéncia, e na formacgdo dos
recursos humanos disponiveis, constituem um obstaculo para o desenvolvimento econémico da regiao (Vidal,
2011).

A Informagao Contabil e o Sistema de Informagao de Custos no Setor Publico (SICSP) constituem instrumen-
tos necessarios para as prefeituras na tomada de decisdes e gestdo responsavel. Com base nas legislagdes
federais de responsabilidade fiscal, transparéncia e acesso a informacao; e ainda nas normas e recomenda-
¢oes dos 6rgaos pertinentes, esse sistema deve ser implantado em todos os municipios brasileiros que possu-
em mais de 50.000 habitantes. Com isso, surgem diversos questionamentos: quais os beneficios que esse
sistema proporciona para a gestao publica? Como devem ser implantados? Como sao obtidas as informacgoes
sobre custos nos 6rgaos publicos atualmente? E, para os municipios localizados na Regido Amazodnica, surge
ainda a seguinte questao: existe alguma diferenca em relagdo aos modelos anteriores adotados que propor-
cione o desenvolvimento? Em um plano conceitual e analitico, os questionamentos se dirigem devido a forma
como esses sistemas estao vinculados nas areas administrativa e contabil na atual administragao publica.

Para responder esses questionamentos, este trabalho tem como objetivo principal analisar os modelos con-
ceituais dos sistemas de custos adotados pelo governo federal e pelos estados; e como objetivos especificos
verificar a implantacdo destes modelos na estrutura administrativa e financeira das entidades do setor publi-
co, identificar como as informagdes de qualidade sdo obtidas para a tomada de decisdo no setor publico e
constatar as contribuicdes desses modelos para o desenvolvimento municipal.

1. A Informacao Contabil e o Sistema de Informagao de Custos no Se-
tor Publico - SICSP

Nas Ultimas décadas, nas democracias ocidentais, paises como a Alemanha, a Espanha, o Canad3, os Estados
Unidos e o Brasil despertam o interesse por temas relacionados a Gestdo Publica, tais como: a auséncia de
transparéncia e os recorrentes desvios de recursos por gestores nas entidades governamentais. Estas situa-
¢oes forcam o fortalecimento da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — CASP pelos 6rgaos normatizado-
res e reguladores do Sistema Contabil e reguladores desses paises. No Brasil, tal fato foi concretizado por
meio da publicacao do Conselho Federal de Contabilidade, em 2008, do conjunto de Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor PUblico’. Em 2011, a publicacao da Resolugao n° 1366, instituiu mais uma
norma denominada NBC SP 16.11 - Regras para mensuracao e evidenciacdo dos custos no setor publico, defi-
nindo-as como o Sistema de Informagdo de Custos do Setor Publico (SICSP).

*NBC T 16.1 - Conceituacdo, Objeto e Campo de Aplicacdo; NBC T 16.2 — Patriménio e Sistemas Contabeis; NBC T 16.3 — Planejamen-
to e seus Instrumentos sob o Enfoque Contabil; NBC T 16.4 — Transag¢des no Setor PUblico; NBC T 16.5 — Registro Contabil; NBC T 16.6
—Demonstragdes Contabeis; NBC T 16.7 — Consolidacdo das Demonstragdes Contabeis; NBC T 16.8 — Controle Interno; NBC T 16.9 —
Deprecia¢do, Amortizagdo e Exaustdo; e NBC T 16.10 — Avaliagdo e Mensuracdo de Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico.

113



Leila Marcia Elias y Josep Pont

Com esta medida, varias entidades do setor publico buscaram formas de se adequarem as exigéncias e aos
procedimentos que se apresentaram, ou seja, o atendimento da transicdo de uma contabilidade focada em
atos de gestdo or¢amentaria para a adequagao dos procedimentos contabeis voltados para o controle do pa-
trimoénio publico de forma sistémica.

O padrdo contabil atual é embasado na adog¢do de sistemas de informacgdes integrado, para garantir a gera-
¢ao de informacao tempestiva e Util para a tomada de decisdo, e ainda, que os registros permitam evidenciar
as transagoes de forma fidedigna e integra, atendendo a transparéncia exigida pela sociedade. Dentre os de-
mais, destaca-se o Sistema de Informacdo de Custos do Setor PuUblico como instrumento para mensurar e
evidenciar os custos nas atividades desempenhadas pela gestao publica, considerado algo inovador no setor
governamental, cuja estrutura basica é representada na Figura 1.

Figura 1. Sistema de Informacao Contabil Integrado para a Tomada de Decisao
ESTIMULOS
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Fonte: ROBERTS, F. Meigs; BETTNER, Mark S.; HAKA, Susan F.; WILLIAMS, Jan R. Contabilidad. la base para las decisi-
ones gerenciales. Mcgraw — Hill, 2001.

Padoveze (2004) define Sistema de Informagdo - SI como um conjunto de recursos humanos, materiais, tec-
noldgicos e financeiros agregados sequndo uma sequéncia logica para o processamento dos dados e traducao
em informagdes, para com seu produto, permitir as organiza¢gdes o cumprimento de seus objetivos princi-
pais. Além desses fatores, constata-se também que sdo essenciais para os gestores nas tomadas de decisdo e
no controle das agdes como um todo dentro da empresa.

Pode-se entender que o Sistema de Informacdo Contabil - SIC seja fundamental para projecdo de receitas,
custos e despesas, para selecionar as melhores fontes de recursos de curtos e longos prazos adotadas dentro
da empresa para analise de financiamentos e de investimentos, de forma que gere informacdes sobre custo e
beneficios dos projetos e programas desenvolvidos na gestao.
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Logo, todo procedimento contabil tem como suporte o uso e o bom funcionamento da Tecnologia da Infor-
macao (Tl), como ferramenta facilitadora e tempestiva dos registros e evidenciagdo dos fatos e atos adminis-
trativos, proporcionando rapidez e qualidade nas informagdes contabeis, visando resultados satisfatorios e a
continuidade das organizagoes, atribuindo grande importancia aos Sistemas de Informagdes Gerenciais -
SIGs, o Decreto Federal n° 7.185, de 27 de maio de 2010, dispbe sobre o padrdao minimo de qualidade do sis-
tema integrado de administragdo financeira e controle, no ambito de cada ente da Federacao.

O referido Decreto estabelece que os sistemas de informacao devem atentar-se a liberacdo em tempo real
das informagdes sobre a execucdo orcamentaria e financeira, bem como o registro tempestivo dos atos e
fatos que afetam ou possam afetar o patriménio da entidade (BRASIL, 2010). Nota-se que, também para o
atendimento do referido dispositivo legal, os sistemas de informacdes devem seguir aos padrdes e as regula-
mentagdes estabelecidas em legislagdes vigentes. Assim, com a adogao das NBCASP, os SIGs necessitam de
constantes implementagdes, permitindo que a contabilidade publica possa representar, de forma eficaz,
tempestiva, fidedigna e integra, a situacao patrimonial de todas as esferas de Governo.

A pesquisa The “Contingency Model” Reconsidered: Experiences from Italy, Japan and Spain. Perspectives on
Performance Measurement & Public Sector Accounting de Lider (pags. 1-15, 1994), apresenta uma revisao
critica do modelo e sugestdes para reestruturagdo pontuando seis aspectos propostos:

1. Contemplar trés tipos de varidveis contextuais que atendem a estabilidade temporal e, assim, influen-
ciam o processo de inovacao: a) Através de um ambiente relativamente instavel, por prazo indeter-
minado, que afetam indiretamente processo de inovagdo através das variaveis comportamentais (es-
timulos); b) Através de um ambiente relativamente estavel, que também afetam indiretamente o
processo de inovacao através das varidveis comportamentais (variaveis estruturais); c¢) Através de
ambiente relativamente estavel, que influenciam diretamente no processo de inovacdo (barreiras de
implementacao).

2. Destacar a importancia de atores politicos variaveis de diferenca politicas estruturais e varidveis estru-
turais administrativos.

3. Considerar que as expectativas do publico em relagdo a comunicagdo por parte do governo e de ges-
tao da informagao financeira precisam ser reforcadas por grupos de pressdo que enfrentam mudangas
que afetam nos atores politicos e administrativos.

4. Analisar de maneira mais explicita a aplicacdo de estimulos abordando-os individualmente.

5. Omitir do modelo as variaveis socioecondmicas na medida em que ndo existem evidéncias de sua in-
fluéncia sobre as expectativas do publico e ndo considerada uma provavel influéncia direta.

6. Reconhecer a existéncia de mudancas nas relagdes do modelo e as influéncias entre seus componen-
non non

tes. As variaveis sdo reclassificadas "Mercado de Capitais", "padronizar Organiza¢des Externas", "inte-
resses profissionais" e "caracteristicas organizacionais".

O modelo de Lider (1994) tem como base para uma proposta de reforma do sistema de contabilidade, os
conceitos da organizagdo como sistema aberto, ou seja, a interacdo dos componentes com o ambiente. O
objetivo deste modelo é especificar e explicar as condi¢des sociais, politicas e administrativas que forma o
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ambiente vigente no pais ou a administracao publica local e observar seu impacto sobre a inovacdo da conta-
bilidade publica desse pais, estado ou municipio.

Lider (1994) propde um modelo que explica a transicao da contabilidade governamental tradicional para um
sistema mais informativo, desenvolvendo um modelo de contingéncia, conforme Figura 2, seguindo seus
pontos propostos.

Figura 2. As inova¢des no modelo de contingéncia em CASP
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Fonte: Adaptado segundo modelo de LUDER, Klaus. The “*Contingency Model” Reconsidered: Experiences from Italy,
Japan and Spain. Perspectives on Performance Measurement & Public Sector Accounting. In: BUSCHOR, E; SCHEDLER,
K., pags. 1-15. BUSCHOR, E. & SCHEDLER, K. (Eds). Paul Haupt Publisher. BERN. 1994.

Considerando a dimensao do modelo apresentado e o envolvimento das variaveis sociais, politicas e adminis-
trativas, verifica-se que a abordagem sistémica representa a forma de pensamento que objetiva propor solu-
¢des mais coerentes com a realidade atual, focando na informacdo contabil integrada de forma Util e relevan-
te para a selecdo de politicas publicas que correspondem aos direitos assegurados constitucionalmente ou
que se afirmam gragas ao reconhecimento por parte da sociedade e/ou pelos poderes publicos, conforme
prevé a Carta Magna de 88.

Nesta ldgica sistémica, o sistema de informagao de custos do governo federal — SIC, desenvolvido para aten-
der a administracdo publica federal, no ambito dos trés poderes, além de garantir o atributo da comparabili-
dade, também permite o detalhamento das informagdes em razdo das diferentes expectativas e necessidades
informacionais das diversas unidades organizacionais e seus respectivos usuarios, segundo Machado e Holan-
da (2010).

A concepcado, e em sequida a implantacdo, do SIC foi desenvolvida em duas dimensdes concomitantes: uma
macro, sistémica, generalizante e outra micro, especifica, particular, que respeita a especificidade fisica ope-
racional de cada 6rgao ou entidade. De um lado, o processo dedutivo de alocacdo dos gastos aos objetos de
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custos a partir da visao dos drgaos centrais; do outro, o processo indutivo do particular para o geral, das ne-
cessidades fisico-operacionais dos 6rgdos setoriais finalisticos (saUde, educagdo, seguranga, infraestrutura
etc), sequndo Machado e Holanda (2010, p. 795).

Esta classificacdo se torna importante para caracterizar os dois momentos de obtencdo da informacdo de
custos, ou seja, num primeiro momento temos a extracao dos dados dos sistemas informatizados ja existen-
tes nas entidades publicas, demonstrando a necessidade de uma estrutura administrativa minima para aten-
der esta condicdo. Ja no sequndo momento, a entidade, dentro de sua realidade organizacional, devera com-
plementar os dados, que serdo ajustados a cada realidade local, considerando um modelo tedrico/conceitual
adequado para a rotina e as operagdes desenvolvidas. Destacando que os ajustes contabeis que devem ser
feitos para o aperfeicoamento da informacdo para subsidiar o processo de tomada de decisdo (Machado &
Holanda, 2010).

A Figura 3 demonstra esse processo e, também, a integragdo do sistema de custos do setor publico aos de-
mais sistemas de informacgdes: orcamento e contabilidade. Observa-se que o sistema de informagdo de custo
absorve os dados do sistema orcamentario e do sistema contabil, ndo podendo desagregar a obtencao dos
valores aplicados até entdo. Esse procedimento permite perceber e compreender um sistema em sua dinami-
ca de atuacdo no ambiente, sem desconsiderar suas varias inter-relagdes entre elementos internos e externos
a sua estrutura, em consonancia com os conceitos de sistemas abertos descritos em Vidal (2014).

Figura 3. Visao sistémica do Sistema de Informacao de Custos do Governo Federal
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Fonte: MACHADO, Nelson; DE HOLANDA, Victor Branco. Diretrizes e modelo conceitual de custos para o setor publico a
partir da experiéncia no Governo Federal do Brasil, Revista de Administracdo Publica, vol.44, n.4, Rio de Janeiro,
july/aug. 2010, Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/50034-76122010000400003. Acesso em: 26 nov. 2016.

O modelo conceitual do Sistema de Informacao de Custos do Governo Federal - SIC, foi construido em baixa
plataforma no formato de um banco de dados, no nivel intermediario efetuando uma ligagdo entre os Siste-
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mas Estruturantes (Sigplan, Sidor, Siafi, Siape, Siasg, entre outros), considerados subsistemas, e os sistemas
setoriais dos 6rgaos (Infra Sig's), conforme Holanda (2010), evidenciado na Figura 4.

Como pode ser observado, o SIC é alimentado pelos demais subsistemas de gestdo, orcamento e contabilida-
de, ou seja, a partir de uma execucdo nestas unidades, a informacdo de custos é obtida. E um sistema geren-
cial, integrado aos principais sistemas estruturantes do Governo Federal, concebido para fornecer informa-
¢Oes de custos da Administracao Publica Federal, abrange todos os 6rgdos e entidades da administragao pu-
blica que compdem o Or¢amento Geral da Unido, evidenciando os custos sob as dticas institucional, funcional
e programatica. Foi criado por meio da Portaria STN 157/2011, que estabeleceu a Secretaria do Tesouro Na-
cional = STN como o 6rgao central e demais ministérios e a AGU como 6rgdos setoriais e de forma facultativa
as unidades de gestdo interna do Poder Judiciario, do Poder Legislativo e do Ministério PUblico da Unido, con-
templando toda a esfera federal.

Figura 4. Plataforma do Sistema De Informacgdo De Custos Do Setor Publico Federal - SIC
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Fonte: HOLANDA, V. B.; LATTMAN-WELTMAN, F.; GUIMARAES, F. (Orgs.). Sistema de informag&o de custos na admi-
nistragdo publica federal: uma politica de Estado. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2010.

Com esta estrutura técnica matricial, o SIC s6 pode ser adotado nos entes que fazem parte do Orcamento
Geral da Unido, ou seja, os estados e os municipios precisariam adapta-lo a realidade local ou desenvolver um
sistema de informagao de custos com o mesmo desenho e raciocinio tecnoldgico e sistémico, ressaltando que
é imprescindivel a existéncias de subsistemas estruturantes para o seu funcionamento.

2. As Dimensoes dos Sistemas de Informacao de Custos no Setor Pu-
blico - SICSP

A abordagem sistémica representa a forma de pensamento que objetiva propor solu¢des mais coerentes com
a realidade atual. Busca perceber e compreender um sistema em sua dinamica de atuacao no ambiente, sem
desconsiderar suas varias inter-relagdes entre elementos internos e externos a sua estrutura.
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O SICSP advém de uma disposicdo legal, no entanto, seu desenvolvimento e operagao foram desenvolvidos
de forma sistémica para o cumprimento desta determinagdo. Partindo do modelo conceitual da Unido e sua
possivel adog¢do pela gestao publica municipal, foram identificadas limitagdes conceituais, técnicas e culturais
que impactam e dificultam a implantacdao do sistema, as quais sao abordadas especificamente nos topicos
seguintes.

2.1 Dimensao Legal da ado¢ao do SICSP
Tanto o governo quanto a sociedade, em regra geral, desconhecem quanto custam os servigos publicos efeti-

vamente. Porém, a obrigatoriedade de implanta¢do de um sistema de custos na administracao publica remo-
ta a década de 60, quando a Lei 4.320/64, art. 85, e em seguida o art. 79 do Decreto-Lei n°® 200/67, estabele-
cem legalmente a apuragdo de custos e a evidenciagdo dos resultados da gestdo publica para a sociedade.

N3o obstante, a Lei Complementar 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, no §3 do
artigo 5o, estabelece que o setor governamental mantenha sistema de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestao or¢amentaria, financeira e patrimonial. A Lei Federal 10.180/01, que visa organi-
zar e disciplinar os sistemas de planejamento e de orcamento federal, de administracdo financeira federal, de
contabilidade federal e de controle interno do poder Executivo Federal, entre outras determinacoes, determi-
na a evidenciagdo dos custos dos programas e das unidades da administracdo publica federal.

A partir de entdo, os 6rgaos de controle, como os Tribunais de Contas da Unido, por meio do Acérddo
1078/2004 determina a adog¢ao de providéncias para que a administragao publica federal possa dispor com a
maior brevidade possivel de sistemas de custos.

O Poder Executivo Federal por meio de Portaria Ministerial n® g45/2005, determina a adocao de providéncias
para que a administracdo publica federal possa dispor com a maior brevidade possivel de sistemas de custos.

Em 2011, dois grandes passos foram dados para fortalecer a implantacdo do Sistema de Custos, a edicdo da
Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - NBC SP 16.11 pelo Conselho Federal de Conta-
bilidade — CFC, disciplinando a adog¢do do sistema de custos pelas entidades do setor publico. Em sequida, a
Secretaria do Tesouro Nacional - STN, por meio da Portaria n® 828/2011, dispds regras gerais acerca das dire-
trizes, normas e procedimentos contabeis aplicaveis aos entes da Federagao, com vistas a consolidacdo das
contas publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sob a mesma base conceitual.

A NBC SP 16.11 dispde para o SIC os seguintes objetivos: 1. Mensurar, registrar e evidenciar os custos da Ad-
ministracdo Publica Federal permitindo o controle, a transparéncia, a conformidade e a auditoria dos recursos
aplicados; 2. Apoiar a avaliagdo de resultados e desempenhos por meio das analises das dimensdes fisicas e
financeiras calculando as medidas de eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade; 3. Apoiar a tomada de
decisdo do gestor publico em temas como descontinuar processos e atividades, redimensionar a for¢a de tra-
balho, comprar ou alugar, produzir ou terceirizar e definir taxas e tarifas; 4. Apoiar as fun¢des de planejamen-
to e orcamento com as informacgoes de custo; 5. Apoiar os programas de redu¢do de custos e de melhoria da
qualidade do gasto avaliando os programas de governo quanto a criagdo, extin¢do, manutenc¢ao ou amplia-
¢ao.

A STN em dezembro de 2013, novamente se manifestou sobre tal procedimento, emitiu a Portaria 643/2013,
na qual dedica o art. 8° exclusivamente para o tema: “A informacdo de custos deve permitir a comparabilida-
de e ser estruturada em sistema que tenha por objetivo o acompanhamento e a avaliacdo dos custos dos pro-
gramas e das unidades da Administragao Publica, bem como o apoio aos gestores publicos no processo deci-
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sorio”. Ainda, sequndo a STN (2012), o sistema de custos no ambito do governo federal cumpre o art. 5o, § 30
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Dantas (2014) afirma:

"... para a STN o sistema de custos do governo federal é uma ferramenta imprescindivel para a
mudanca dos paradigmas do papel do setor publico, buscando atender a legislagdo vigente e
subsidiando as decisées governamentais e organizacionais na alocagdo mais eficiente dos gastos
publicos”.

Atrelado a este entendimento, enfatiza-se o cumprimento da transparéncia de todos os atos emanados pelos
gestores publicos, ou seja, o fiel cumprimento do art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal (101/2000) e o teor
da Lei de Transparéncia (131/2009).

Mediante o exposto, constata-se que a Unido ja dispde de um ferramental legal e estrutural para a efetiva
implantagdo do sistema de custos no setor publico. Fato que foi favorecido pela estrutura sistémica que esta
esfera de poder possui, desde 1986, com a implantacdo do Sistema de Informag¢des de Administragdo Finan-
ceira — SIAFI, e outros sistemas de suporte como: o Sistema Integrado de Dados Orcamentarios - SIDOR, Sis-
tema Integrado de Administracao de Servigos Gerais - SIASG e Sistema de Administracao de Pessoal — SIAPE,
todos integrados junto ao 6rgao central, possibilitando o mapeamento e a composi¢do dos custos em cada
processo por cada unidade administrativa, consolidando as informacdes pertinentes.

No entanto, atualmente, a maioria dos municipios brasileiros ndo dispde de um sistema integrado de infor-
macao financeira e contabil que possibilite o atendimento da legislagdo disposta, todo o foco do setor publico
municipal é centrado no orcamento publico e nos processos licitatdrios e de prestagao de contas, limitando e
dificultando a adoc¢do de uma tecnologia nos moldes desenvolvidos na esfera federal. Antes de tudo, torna-se
necessario o desenvolvimento de uma ferramenta deste porte, inclusive em atendimento a LRF em seu art.
48, inciso Ill para os municipios com o nUmero de habitantes acima de 50.000, a saber: “adocdo de sistema
integrado de administragao financeira e controle que atenda o padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A".

Além do exposto acima, esta auséncia compromete a obtenc¢ao das informagdes de custos, ou seja, ndo se
tem em tempo habil e de forma fidedigna os valores necessarios para subsidiar a tomada de decisao ou com-
por os orcamentos para os programas, atividades e politicas publicas.

2.2 Dimensao Técnica da adogao do SICSP
A implantacao do SICSP esta em sintonia a um conjunto de medidas que contemplam a reforma do Estado

brasileiro, além de ser parte do processo de padronizagao da Contabilidade Publica as normas internacionais.
Nesse contexto, percebe-se a importancia administrativa e politica desse procedimento como parte de um
processo historico mais amplo relacionado a eficacia e eficiéncia da administracdo governamental, ou seja,
uma abordagem técnica.

Logo, é visto como resultado de um conjunto de mudancas de dimensdo histdrica, econdmica, politica e cul-
tural do Estado Brasileiro, tal como as melhorias das ferramentas de gestdo e o controle das informagdes na
esfera publica. Com isso, verifica-se, entdo, que a abordagem técnica do SICSP depende de aspectos concei-
tuais.
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O grande desafio do SICSP é mudar o foco da gestdo publica de uma visdo secular voltada exclusivamente
para o orcamento publico para uma posi¢do de custos e eficiéncia no gasto, superando o paradigma
administrativo do setor publico de ter um or¢amento reduzido no proximo exercicio, por ndo ter sido aplicado
na sua plenitude (Holanda et al., 2010). Esta concepgao contribuird para uma aplicacdo do recurso de forma
mais proxima da realidade local, considerando a real necessidade e proporcionado o desenvolvimento de
politicas publicas selecionadas por meio de uma analise custos versus beneficios, conforme demonstrado na
Figura 6.

Os programas, as atividades e as politicas publicas governamentais serdo a base para a elaboragdo dos
instrumentos de planejamento orcamentario brasileiro: o Plano Pluri Anual -PPA, a Lei de Diretrizes
Org¢amentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA, garantindo que o recurso estimado seja suficiente
para a realizacdo das Politicas Publicas, afiancando para aquelas regides que dispoe somente do orcamento
publico como indutor para o desenvolvimento local.

Outro fator relevante é a avaliacdo, por parte dos municipais e da sociedade, da disponibilidade de recursos
financeiros e estruturais para custear a implantagdo de novos projetos e programas, que pode ser elemento
norteador a busca de recursos internos e/ou externos ao cumprimento da demanda.

Figura 5. Modelo conceitual para o setor publico experiencia no Governo Federal de Brasil
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Fonte: MACHADO, Nelson; DE HOLANDA, Victor Branco. Diretrizes e modelo conceitual de custos para o setor publico a
partir da experiéncia no Governo Federal do Brasil, Revista de Administracdo Publica, vol.44, n.4, Rio de Janeiro,
july/aug. 2010, Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/50034-76122010000400003. Acesso em: 26 nov. 2016.

Dantas (2013) define como ponto de partida para a modelagem do sistema de custos e gestdo, a conceituacao
de custos e o define da seguinte maneira: “"Custos Aplicados ao setor publico sao ‘sacrificios de recurso decor-
rente do processo produtivo do setor publico™. Estes sacrificios sdo entendidos como renuncia voluntaria de
um bem ou direito, identificada a forma de financiamento especifica do setor publico, face a operacdo sem a
obrigacdo de contraprestacao de servico direta, estabelecendo uma medida de avaliagcdo para possibilitar a
gestao e a tomada de decisao, como segue:
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"O modelo conceitual do sistema de custos e a gestdo devem reconhecer a complexidade do ser-
vigo publico e oferecer uma medida de avaliagdo que possa ser utilizada por todos os gestores em
todos os niveis da organizagdo” (Dantas, 2013).

Nesse sentido, trata-se de um instrumento de suporte para a accountability, termo em inglés que se refere a
responsabilidade de determinado ente ou 6rgdo administrativo em prestar contas de suas decisoes e aplica-
cdo de recursos, tanto na esfera privada quanto na publica, esta melhoria no setor publico significa maior
transparéncia e possibilita a instrumentalizagdo do controle social.

Esse entendimento se concretiza na proposta de Dantas e Crozatti (2014), que também é desenvolvido numa
l6gica sistémica, da mesma forma como idealizado por Machado e Holanda (2010), no entanto inclui como
atores do fluxo, os drgaos de controle externo, representado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, Contro-
ladoria Geral da Unido, Tribunais de Contas dos Estados- TCEs e dos Municipios — TCMs, e também, a socie-
dade e a sociedade civil organizada, representante do controle social, como usuarios da informacao de custos
no setor publico, em atendimento aos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF e Lei de Acesso a
Informacao.

Figura 6. Modelo conceitual de custos para o setor publico sob a visao da accountability
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Fonte: DANTAS, José Marilson Martins; CROZATTI, Jaime, Implantacdo do sistema de custos no Governo Federal: per-
cepgao da maturidade das setoriais de custos, Cadernos Finangas Publicas, Brasilia, n. 14, p. 221-264, dez. 2014.

O Sistema de Informacao de Custos e Gestao Aplicado ao Setor Publico - SICGESP é traduzindo operacional-
mente em quatro se¢des de operagao, dispostas a seguir:

1@ Secdo: Interoperabilidade semdéntica: é a camada do modelo operacional que recebe os dados dos
sistemas estruturantes da administragdo publica e os aproxima do regime de competéncia por meio
de ajustes nas informagdes e conceituagao semantica.

2@ Secdo: SICGESP: é o modelo operacional de Infrasig de custos que recebe os dados da camada da
interoperabilidade semantica e aplica 0 modelo tedrico/conceitual, gerando o Relatdrio de Custos A-
plicado ao Setor Publico (RCASP).
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39%Secdo: RCASP: é a materializagdao da informacdo de custos comparavel resultante da aplicagdo do
modelo teorico/conceitual, definido como Relatorio de Custos Aplicado ao Setor Publico (RCASP).

49 Secdo: RECASP: é a parte do modelo operacional do Infrasig responsavel pela divulgagdo e pela
consolidagdo do Relatdrio de Custos aplicado ao Setor Publico (RCASP).

Logo, os entes que utilizam sistemas estruturantes para o desenvolvimento de suas atividades
administrativas podem adotar a plataforma do SICGESP como modelo sequido de algumas adaptagodes,
visando a adogao do principio contabil da competéncia que reconhece a receita e a despesa para o registro no
momento do fato gerador das mesmas. Este modelo vem sendo desenvolvido e impantando em alguns
estados, mas nao se tem ainda relatos sobre tal aplicacdo.

Com relagdo aos estados brasileiros, verificam-se poucas iniciativas relacionadas a adogdo do SICSP,
constatados em relatos apresentados no Congresso Internacional de Contabilidade de Custos, realizado em
Brasilia desde 2011, como é o caso do estado de Sao Paulo que adota os mesmos pressupostos do SIC do
Governo Federal num primeiro momento, conforme Figura 7. Mauss e Souza (2008, p. 29) também cita o
exemplo do Estado do Rio Grande do Sul, inicialmente impantado na Secretaria Estadual da Fazenda e em
fase de elaboracao na Secretaria Estadual de Educacao, o sistema de custos ainda é considerado embrionario.

O sistema de custos dos servicos publicos do estado de Sao Paulo visa calcular o custo do servico prestado por
unidade de custos (escola, hospitais, unidades prisionais etc) utilizando o método padronizado para todo o
estado de custo direto, obtendo os dados nos sistemas corporativos ja existentes (SIAFEM, SIGEO etc). Logo,
verifica-se que o modelo conceitual é espelhado na plataforma do governo federal para a dimensao macro, e
a micro, utilizando como modelo tedrico a metodologia de custo direto para segregar os dados e preparar a
informagao de custos, também numa ldgica sistémica.

Figura 7. Modelo conceitual Sistema de Custos setor publico adotado pelo estado de Sao Paulo
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Fonte: www.socialiris.org.br. Acesso em: 26 nov. 2016.
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Destaca-se a experiéncia da Companhia de Seneamento e Abastecimento do Estado de Santa Cataring,
SEMAE, também apresentada no V Congresso Internacional de Custos e Qualidade do Gasto no Setor
Publico, realizado em 2015 na Escola de Administracdo Fazendaria em Brasilia, que buscou inicialmente a
segregacao da informagdo de custos por meio de um modelo de mapeamento nas unidades administrativas
como centro de custos e a alocagao de todas as despesas e investimentos a cada unidade, elegendo um plano
de contas gerencial e ainda a implantacdo de um manual de procedimentos contabeis com recomendagoes
para a classificacdo da despesa nos empenhos entre outras agdes voltadas para a reestruturagao
administrativa da entidade.

Mauss e Souza (2008) cita as experiéncias dos municipios do Rio de Janeiro e de Salvador, ambos na
Secretaria Municipal de Educacdo, todavia, percebe-se que a maioria dos municipios esta longe dessa reali-
dade legal, técnica e sistémica. Inicialmente, pelo ndo cumprimento dos dispositivos legais que desde os anos
60 exigem a adoc¢do de custos no setor publico, em sequida pela auséncia de uso de sistemas de informagao
integrado em suas rotinas administrativas, e por Ultimo, a dificuldade na implantagdo do raciocinio sistémico,
uma vez que os dois requisitos iniciais sao necessarios para tornar o SICSP uma realidade.

Nos modelos apresentados neste estudo, percebe-se a logica sistémica como necessaria para o funcionamen-
to do SICSP, portanto, a seguir, traca-se uma realidade da estrutura administrativa e sistémica para a implan-
tacdo do SICSP nos municipios.

3. Modelo Sistémico de SICSP na Gestao Publica Municipal

Esse estudo se apoia na analise da ldgica sistémica, onde a complexidade é entendida como a capacidade do
sistema em apresentar uma variedade suficiente de operacdes para oferecer respostas aos estimulos (comu-
nicagdes) provenientes do entorno. Dessa forma, o sistema requer de “dispositivos especiais” para a comple-
xidade “no sentido de ignorar, rechacar, criar indiferencias, enclausurando-se no mesmo.” (Luhmann, 2011,

pag.179).

Nesse sentido, o Sistema de Informacao de Custos no Setor Publico - SICSP esta inserido no sistema politico-
administrativo da Gestdo Publica, mas precisamente no nucleo de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico —
CASP, geralmente vinculado as Secretarias de Planejamento, Orcamento e Financas ou Administrativo-
Financeira dos governos estaduais ou municipais. Trata-se de um sistema de informacdo gerencial integrado
que subsidia a gestdao no processo de tomada de decisdo, caracterizado como um sistema complexo, com
seus elementos de interagdo, organizagao e estrutura.

A visdo sistémica observa as entidades como um sistema, analogicamente aos organismos vivos, formada por
partes em conexao com o todo, onde, dessa interacdo, emergem comportamentos imprevisiveis, fato que
impossibilita uma parte representar o todo, de acordo com Bertalanffy (2013, pag. 186). A Teoria Geral dos
Sistemas contribui com algumas teorias que podem ser aplicadas em situa¢des governamentais, a partir dos
conceitos de autorreferencialidade e complexidade, possibilitando visualizar e identificar fatores geradores de
custos que poderiam ser identificados, controlados e eliminados nos respectivos programas e politicas publi-
cas a serem implantados, caracterizando a selec¢do por base no binémio custo x beneficio.

Segundo Vidal (2014), os sistemas organizacionais ou as organizagoes — e também os sistemas de interacoes
- surgem da complexidade social das sociedades atuais, correspondendo a soma de sistemas de interagao, e
orientam sua comunicagao a um especifico, estes desenvolvem as atividades para satisfazer as metas especi-
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ficas e muitas das necessidades humanas. Cumprem também determinadas fun¢des na sociedade, os siste-
mas organizacionais (a partir de uma visdo integrativa) assumem funcdes especiais (diferente alcance) e se
manifestam principalmente nos dois sistemas parciais sociais com fun¢des especificas.

Todo sistema absorve uma variedade de demandas, algumas das quais conflitantes entre si. As demandas
ocorrem quando os individuos ou os grupos, em respostas as condi¢des ambientais reais ou percebidas, agem
pra influenciar a politica. Para transformar essas demandas em outputs (politicas publicas), o sistema deve
promover acordos e fazé-los cumprir pelas partes interessadas, percebe-se que os outputs podem exercer um
efeito modificador sobre o ambiente e suas demandas, podendo também ter influéncia sobre o carater do
sistema politico.

O arcabouco legislativo, assim como as normas e os procedimentos emanados para a gestdo publica, conside-
rados dentro da ldgica sistémica como os outputs, abastecem o sistema politico administrativo das prefeitu-
ras, ocasionando a geracao das informacgdes e do conhecimento, os outputs, para a tomada de decisdo dos
gestores que originam as politicas publicas e os programas desenvolvidos, conforme demonstrado na Figura
8:

Figura 8. Ldgica sistémica da gestao publica municipal
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Fonte: Elaborado pelos autores (2016).

A realidade administrativa de uma instituicao publica municipal exige uma estrutura sistémica capaz de ab-
sorver as demandas que se apresentam pela sociedade, pelo mercado e pela propria gestdo publica, e depen-
dendo de sua capacidade administrativa desenvolver a aplicacdo das normas, seja por meio de quadro de
pessoal préprio ou por empresas terceirizadas, no intuito de gerar os relatérios ou demonstragdes contabeis e
financeiras Uteis e relevantes, ou seja, com os respectivos custos que levaram para serem realizadas, para
subsidiar a tomada de decisdo que, no caso, a selecdo de politicas publicas para o desenvolvimento municipal.

Segundo a Teoria Sistémica, todo sistema esta situado num entorno, ainda que se questione se o entorno é
pré-existente ao sistema. Com isso, cada sistema se autorreproduz, com o qual se distingue de seu entorno.
No entanto, o entorno permite a evolucao do sistema, posto que, sem entorno prévio, ndo existiriam as orga-
nizagoes e consequentemente a elaboracdo de politicas publicas capazes de mitigar as deficiéncias sociais.

125



Leila Marcia Elias y Josep Pont

Nessa logica, ressalta-se a ilustracdo na Figura 9, que se refere a integra¢do do sistema de custos com os de-
mais setores administrativos e operacionais dos orgdos publicos, enfatizando a presenca da informacdo de
custos em cada departamento e a metodologia de segrega¢ao dos dados no processo de entrada e saida da
informacao para a tomada de decisdo.

Figura 9. Modelo de integragao de custos no setor publico.
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Fonte: MACHADO, Nelson. Sistema de Informacdo de Custo: diretrizes para integragdo ao orgamento publico e a conta-
bilidade governamental. Tese (Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo (USP), Sdo Paulo, 2002.

Com a adogao do SICSP com este enfoque sistémico, a propabilidade de que os recursos estimados sejam
suficientes para a realizacdo das Politicas Publicas é alta, uma vez que os programas, as atividades e as
politicas publicas governamentais serdo a base para a elaboracdo do orcamento publico permitindo a
avaliagdo desses recursos financeiros para custear novos projetos e programas.

Para os municipios localizados na Regido Amazbnica, essa mudanga significa um grande avango
socioecondmico, uma vez que as cidades dessa localidade dependem exclusivamente das politicas publicas
adotadas e dos recursos governamentais recebidos como forma de proporcionar o desenvolvimento da
regiao.

4. Limites e Possibilidades do Modelo Sistémico de SICSP para o De-
senvolvimento Municipal

De acordo com Maltez (2004), apesar do Sistema de Custos proporcionar beneficios, existem restricdes com-
portamentais e técnicas importantes que devem ser destacadas. Entre as comportamentais e culturais, com-
preendem: a auséncia de cultura de custos no contexto organizacional, o nivel elevado de burocracia, a resis-
téncia cultural pela existéncia de feudos; e o baixo interesse efetivo devido a aspectos de alternancia do Poder
Executivo.
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E as limitagOes técnicas, que consistem em: a fragilidade nos sistemas de controles internos, o ativo perma-
nente das entidades publicas, principalmente o imobilizado, o periodo de competéncia, sequido pela contabi-
lizagdo da despesa publica baseia-se no exercicio civil que coincide com o financeiro, os registros mensais sao
meramente financeiros; a contabilidade publica, na sua grande maioria, ndo contempla as despesas por cen-
tros de responsabilidade (departamentos); a inadequacdo entre a entrega do bem ou material e o seu efetivo
consumo.

Quanto aos aspectos culturais, o desafio esta no fortalecimento institucional das entidades do setor publico
municipal, assim como na retencao e qualificagdo do corpo administrativo das organizagdes publicas de for-
ma a garantir o apoio necessario e a continuidade da adog¢do do Sistema de Custos. Em termos de atendimen-
to aos requisitos legais, em especial a Lei Federal 4.320/64 e Lei Complementar 101/2000, o sistema atende a
demanda por apurar os custos dos programas e das unidades administrativas.

Quanto aos aspectos técnicos, partindo da proposta de um modelo de integracdo de custos no setor publico
oriunda da tese “Sistema de Informacao de Custo: Diretrizes para a integragdo ao orcamento publico e a con-
tabilidade governamental” (Machado, 2002), constata-se a possibilidade de uma estrutura simplificada para a
implantagdo do sistema de custos para qualquer ente da federacdo, utilizando os instrumentos administrati-
vos e tecnologicos ja existentes e em funcionamento. O modelo retrata um produto em construgdo, tendo
uma estrutura flexivel e possivel de ser realizada, mas com muitas variaveis a serem superadas pela gestao,
tais como técnicas, a exemplo da implantagao de outros sistemas de informagdo para a gestdo governamen-
tal, sem os quais a informacao de custo ndo atingira sua plenitude, e ainda, varidveis comportamentais e cul-
turais.

Consideragoes Finais

Esse artigo apresentou um estudo sobre os modelos tedricos de Sistema Informacao de Custos no Setor Pu-
blico adotados atualmente sob uma ldgica sistémica. Os sistemas analisados neste estudo apresentam simila-
ridade em sua concepgdo sistémica, no entanto, verifica-se que dispdem de sutis diferencas no que tange a
obtencdo e ao tratamento dos dados na geracao de informacao de custos, uma vez que decorrem de propos-
tas desenvolvidas para atender entidades pertencentes as esferas de governo distintas, os quais ndo possuem
a mesma estrutura organizacional.

No governo federal, o SICSP esta sendo adotado formalmente, inclusive com algumas entidades apresentan-
do os relatdrios, possibilitando o mapeamento e a composi¢ao dos custos em cada processo por cada unidade
administrativa, consolidando os valores no processo de geracao das informacdes de custos de forma tempes-
tiva e fidedigna para a tomada de decisdo e o controle social. Alguns Estados sequem o mesmo caminho da
Unido, como Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Santa Catarina, porém os municipios enfrentam dificuldades de
cunho legal, técnico e sistémico que precisam ser superadas.

Estas limitagoes afetam a gestdo publica municipal, uma vez que nao dispdem de informagdes de custos
tempestivas e fidedignas, ou seja, de qualidade, para a tomada de decisdo, repercutindo nos programas, nas
atividades e nas politicas publicas, pois sao estimados valores com base em propostas aprovadas em periodos
passados e ndo no custo real que terdo, e ainda, ndo permitindo a avaliagdo “custos versus beneficios” desses
elementos, inibindo o desenvolvimento local.
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Logo, a proposta de desenvolvimento gradual mostra-se coerente com a magnitude do desafio de implantar
um sistema de custos na gestdo publica municipal e permite que a mudanca cultural necessaria ao bom uso
da informacdo de custo desenvolva-se a contento de permitir a ampliacdo do desenvolvimento do sistema.

Em relagdo aos municipios que se encontram distantes dos grandes centros urbanos, como os localizados na
Regido Amazonica, esta concep¢do sistémica do SICSP permite um grande avanco socioecondémico, uma vez
que garante o desenvolvimento de politicas publicas dentro da realidade local €&
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Resumo

A violéncia tem permeado as relagdes sociais no Brasil, o estado do Par3, localizado na Ama-
zbnia brasileira, apresentou, sequndo o Anuario Brasileiro de Segurancga Publica em 2015, um
IC de homicidios igual a 41, quatro vezes maior do que o aceito pela ela Organizagao Mundial
da Saude (OMS), IC de no maximo 10, o que o destaca pelos elevados indices de criminalida-
de, que repercutem no aumento da sensa¢do de inseguranca da populacdo.O objetivo do
presente artigo € analisar as fases do processo administrativo (planejamento e controle) da
Policia Militar do Para (PMPA), problemas de comunica¢do e gargalos existentes; sua justifi-
cativa estd atrelada ao aumento da violéncia e ao papel preponderante da PMPA, que é res-
ponsavel pelo policiamento ostensivo fardado, policiamento preventivo, no Estado paraense;
visa o trabalho,observar a gestdao com base nas observa¢des de segunda ordem, realiza-
das/vivenciadas pelos oficiais gestores das unidades operacionais da PMPA..
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Abstract

Violence has permeated social relations in Brazil, the state of Para, located in the Brazilian
Amazon, according to the Brazilian Yearbook of Public Safety in 2015, a homicide IC equal to
41, four times higher than that accepted by the Organization World Health Organization
(WHO), IC of a maximum of 10, which highlights the high crime rates, which have an impact on
the increasing sense of insecurity of the population. The purpose of this article is to analyze the
phases of the administrative process (planning and control) of the Military Police of Para
(PMPA), communication problems and existing bottlenecks; its justification is linked to the in-
crease in violence and the preponderant role of PMPA, which is responsible for ostensible un-
iformed policing, preventive policing, in the state of Para; aims at the work, observing the
management based on the second order observations, carried out / experienced by the manag-
ing officers of the PMPA operational units.

Keywords

Management, Public Security, Para.

5. Introduccion

O artigo tece uma discussdo acerca da gestdo na Policia Militar do Para (PMPA) e suas repercussdes na ativi-
dade operacional, a partir da percepc¢do dos oficiais gestores, que atuam na capital e no interior paraense que,
via-de-regra, consideram a gestdo institucional, impositiva, improvisada e inadequada, indicando que existe a
necessidade de realizar ajustes nos processos de gestao publica empregados na PMPA, fato que tem repercu-
tido na violéncia que permeia a sociedade paraense e a sociedade brasileira, as estatisticas demonstram cres-
centes niveis de violéncia, expressos em parte, pelo aumento dos indices de criminalidade (IC), que aferem,
no seio da populacdo, a ocorréncia do crime no periodo de um ano, tanto que o Atlas da violéncia de 2017, que
traz uma analise calcada no Sistema de Informagao Sobre Mortalidade (SIM) do Ministério da Saude, sobre os
registros de homicidios no periodo de 2005 a 2015, destaca que em 2015 houve 59.08ohomicidios no Brasil,
com um indice de criminalidade (IC) de homicidios de 28,9/100.000 habitantes; o Estado do Pard, em 2005 ja
apresentava um IC de 27,6 e, em 2015 alcanca um IC de 45, crescimento de 63%em dez anos sendo 55,7%
maior que o IC nacional em 2015; no mesmo ano o municipio de Altamira apresenta o maior IC de todos os
municipios brasileiros (105,2), aparecendo Maraba em 10° lugar, com IC de 76,7 e Ananindeua em 25° lugar,
com ICde 69,6, o que nos informa um padrao de homicidios muito acima do aceito pela Organiza¢cdo Mundial
da Saude (OMS), até 10 homicidios/100.000 habitantes/ano.

Na busca de solu¢des para os problemas de Segurancga Publica, o Estado do Pard, estruturou um Sistema In-
tegrado de Sequranca Publica e Defesa Social (SIEDS), que tem como missdo assegurar a preservagao da or-
dem publica, da incolumidade das pessoas e do patrimonio, por intermédio dos 6rgaos que o compdem, ga-
rantindo a integridade e a seguranca do cidaddo; composto por seis institui¢des, tendo a frente a Secretaria
de Estado de Seguranca Publica e Defesa Social (SEGUP), que tem como finalidade a coordenacao, supervi-
sdo, a articulacdo, a integracdo e a avaliacdo dos 6rgaos integrantes do SIEDS - Policia Militar do Para (PM-
PA), Policia Civil do Para (PCPA), Corpo de Bombeiros Militar do Para (CBMPA), Centro de Pericias Cientificas
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Renato Chaves (CPCRC), Superintendéncia do Sistema Penitenciario (SUSIPE) e o Departamento de Transito
do Estado do Para (DETRAN).

Nessa estrutura, a PMPA é responsavel pelo policiamento preventivo, ostensivo fardado e, no caso paraense,
é uma instituicdo que esta presente em todos os 144 municipios, que tem caracteristicas diferenciadas, pro-
blemas diversos e diversificados que interferem de varias maneiras no comportamento do crime. Neste con-
texto, de indices de criminalidade muito altos em espagos geograficos diferentes, a gestdo eficaz é necessaria
para tornar as acdes preventivas da PMPA, a partir das diversas Unidades Policiais Militares (UPM's), compa-
tiveis com as necessidades.

A importancia do trabalho é de perceber como a gestdao na PMPA esta ocorrendo, quais os principais proble-
mas, propostas solucionadoras, a luz do entendimento dos oficiais gestores, além de iniciar uma discussao
sobre o assunto, tao pouco discutido academicamente, o que podera fomentar o surgimento de novos estu-
dos que venham apontar solu¢des para os problemas instalados; pessoalmente é uma colaboragao esponta-
nea para a Instituicdo em que prestei servico por tantos anos, na qual pude verificar, de perto, as caréncias de
recursos materiais, financeiros e humanos, que sdo sobrepujados, pelo grande esforco dos Policiais Militares,
que servem nos municipios paraenses.

O trabalho tem como objetivo geral, Observar a gestdao na PMPA, a partir das experiéncias dos oficiais gesto-
res dos recursos institucionais e, ao longo de sua descri¢do testa as seguintes hipoteses: A gestao na PMPA é
centralizada e nao atende as necessidades das Organizac¢bes Policias Militares (OPM'’s), principalmente no
interior do Estado;parte das necessidades estruturais, sdo atendidas pelas prefeituras do interior;Os gestores
tém indicado como uma das solu¢des para os problemas de caréncia e otimizacdo de recursos a descentrali-
zacdo dos recursos e a participacdo na elaboragdo dos processos de planejamento, respectivamente.

Empregou-se a metodologia quantitativa, descritiva, utilizando a técnica de aplicacdo de questionario, com
dez perguntas objetivas e trés subjetivas, nos alunos do Curso de Aperfeicoamento de Oficiais/especializacdo
em defesa social e cidadania (CAO), capitdes da PMPA, que tem em média 16 anos de servico e do Curso Su-
perior de Policia e Bombeiros Militares/especializagdo em gestdo Estratégica e Defesa Social (CSP), Majores e
Tenentes Coronéis, que tem em média 22 anos de servico, respectivamente; todos com experiéncia em ges-
tdo, nas OPM’s, totalizando 85 pesquisados, 100% dos oficiais alunos da PMPA.

6. Conceitos Basicos

As Policia, suas atividades e concep¢odes
A Declaracao dos Direitos dos Homens e dos Cidadaos, de 1789, reconhece o direito a seguranca e a necessi-

dade de criagdo de uma Forca Publica, para garantia de direitos de toda sociedade, vedando a particulariza-
¢ao da atividade, conforme previsdo dos artigos 2° e 129, como segue:

Art. 2°. A finalidade de toda associagdo politica é a conservagdo dos direitos naturais e imprescri-
tiveis do homem. Esses direitos sdo a liberdade, a propriedade a sequranga e a resisténcia a o-
pressdo.

Art. 120.A garantia dos direitos do homem e do cidaddo necessita de uma forca publica. Esta for-
¢a é, pois, instituida para fruicdo por todos, e ndo para utilidade particular daqueles a quem é
confiada.
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Destaca-se as duas linhas mestras que até os dias de hoje influenciam as Policias no mundo, a concep¢ao
francesa, calcada no poder do Estado impositivo, com uso da forga fisica para impor e/ou limitar o comporta-
mento dos cidadaos e, o modelo inglés, que é a génese do policiamento comunitario, que leva em considera-
¢do a opinido e participacdo da comunidade nas a¢des de Policia. Assim observa-se que temos o caso da Fran-
¢a, emque

O "ato de nascimento da Policia” na Franga, assinado por Luis X1V, inspirado por Colbert, em
1667. (...) .Cristalizou o denominado "modelo francés de policia”: ligada a formagdo do Estado,
fazendo com que o poder imprima sua marca a Policia, centralizada e estatal (cf. Gleizal, Gatti-
Domenach & Journés, 1993, p. 51-86.

Na Inglaterra, a estratégia foi implementada de diferente, tendo uma participacdo da sociedade na constru-
¢ao dos processos, entendendo-se que

o denominado "modelo inglés de policia”, baseado em uma relagdo dos membros do aparelho
policial com a sociedade local. Esta "policia comunitdria” acentuava sua legitimidade sequindo
alguns principios: prevenir o crime e a desordem; reconhecer que o poder policial depende da a-
provagdo do publico e deste modo ganhar sua cooperagdo voluntaria; reconhecer que a coopera-
¢do do publica esta na razdo inversa da necessidade de utilizar a coer¢do fisica; empregar a forca
fisica minimamente; oferecer um servico a todos os cidaddos; manter a relagdo policia-publico;
respeitar o poder judicidrio ; reconhecer que o indicador da eficdcia da policia é a auséncia do
crime e da desordem (cf. Gleizal, Gatti-Domenach & Journés, 1993, p. 87-108).

Poderiamos dizer que até hoje a organizacdo policial depende da combinagao desses dois modelos (SANTOS,
1997). Na identificagcdo do que é Policia, (REINER, 2004, p. 19), entende que “a Policia &, em principio, identifi-
cada como uma Corporacdo de pessoas patrulhando espacos publicos, usando uniforme azul, munida de um
amplo mandato para controlar o crime, manter a ordem e exercer algumas fungdes negociaveis de servico

|II

social”. Em outro ponto, afirma que “a Policia funciona mais ou menos adequadamente na administracdo do
crime e manutencdo da paz” (Ibid., p. 302). Na mesma linha de pensamento, (RUNDNICKI, 2011, p. 197), en-
tende que “a Policia, como outras institui¢cdes que organizam, regulam e controlam a vida em sociedade, é

|ll

uma institui¢do social, resultado da atividade humana, exigéncia da vida social” e, acrescenta que a Policia
nasceu no Estado moderno, a partir da concorréncia de trés fatores: 1 - Sociomaterial (discurso econémico e
pratica comercial); 2 - cultura (opinido publica e critica das formas tradicionais de controle da informacao do

pensamento) e 3 - juridico (surgimento da administragdo publica).

Em relacao ao trabalho e de seus objetivos, Monjardet, (1996, p. 136) et al Rundnicki (2011) explica que o tra-
balho da Policia é apresentado buscando atingir trés objetivos:

1) redugdo ou “"combate” a criminalidade (entendida como protec¢do das pessoas e dos bens); 2)
garantia da sequranga publica (paz e ordem publicas, verificadas como o dever do estado impor
seguranga, salubridade e tranquilidade as pessoas, fazendo respeitar normas que possibilitem o
conjunto de condicoes morfoldgicas do viver em uma cidade: fluidez da circulagdo nos espagos
publicos, protec¢do da intimidade nos espagos privados, respeito da integridade corporal etc.); 3)
preservagdo da ordem politica (enquanto garantia das liberdades e defesa das instituicoes, evi-
tando manifestacoes violentas, infiltragées estrangeiras e a atuagdo de grupos terroristas).
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Para Bittner, (2003, p.138) "o papel da Policia é entendido melhor como um mecanismo de distribuicao de
forca coercitiva, ndo negociavel empregada de acordo com os preceitos de uma compreensdo intuitiva das
exigéncias da situacdo”; Monjardet, (1996, p. 9, 16 e 198) et al Rundnicki (2011), estacam que “parte da per-
cepgao dessas fungdes para verificar que ela tanto € um instrumento de poder (sem objetivos proprios, que
obedece aos definidos pela autoridade politica a qual esta subordinada) quanto um servigo publico posto a
disposicao da populacdo, uma profissao”, ou seja, podemos caracterizar a constituicao da organizacao policial
enquanto formadora de um oficio especifico, marcado pela duplicidade do exercicio do monopdlio da violén-
cia fisica legitima e de um agente de producdo do consenso, Santos (1997, p.160), verifica-se, pois, que o Es-
tado constituiu-se pelo realizar pleno de um processo de concentracdo de uma série de diferentes tipos de
capitais, até entdo dispersos pelo espaco social: o capital da forga fisica ou dos instrumentos de coercdo (o
exeército e a policia); o capital econémico; o capital cultural; e o capital simbdlico, Bourdieu. (1994, p. 109).

No caso das Policias Militares (PPMM) brasileiras, a subordinacao a autoridade politica é facilitada, dado que
tem como principios basicos a hierarquia® e a disciplina?, além de contar na sua organizacdo com um chefe,
Comandante Geral (CG), escolhido pelos respectivos governadores dos Estados, ficando a definicdo do man-
dato a critério do chefe do Poder executivo estadual, que nomeia e exonera a qualquer tempo. A partir dessa
organizacao, geralmente o CG, é um cumpridor de ordens emanadas dos governadores e, que tem comando
sobre todos os demais membros da Policia Militar, que sdo obrigados, via requlamentos, hierarquia e discipli-
na castrense, a cumprir todas as ordens emanadas; destaca-se que além destas caracteristicas, os Militares
Estaduais sdo impedidos de fazerem greves e/ou se sindicalizarem, que dificulta, questionamentos e a partici-
pagao coletiva na busca de direitos, direito de ter direitos, apesar de observarmos nos Ultimos anos, uma
crescente participacdo de movimentos reivindicatorios desses profissionais3

Outro ponto observado é o fato de que a PMPA, como as outras Policias Militares estaduais, é
uma instituicdo com caracteristicas que a aproxima de uma institui¢do total, estamental, que no
periodo considerado atravessou modificagdes significativas do Estado brasileiro, tais como o vi-
venciar de um regime autoritdrio (que ocorreu de 1964 a 1985) (REIS, 2014, p.86).

As Policias Militares brasileiras sofreram modifica¢des; tomando como marco a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), que “institui” juridicamente no Brasil o “estado Democratico de Direito”,
modificando varias instituicdes, garantindo a participagdo coletiva, a fiscalizagdo do Estado, observa-se que

A hierarquia, uma das caracteristicas marcante das PPMM do Brasil, é entendida como a estratificacdo entre os diversos postos e
graduacdes (oficiais e pragas, organizados por circulos e seus respectivos componentes), onde se encontram, dentre os oficiais: o
circulo dos oficiais superiores (Coronéis, Tenentes — Coronéis e Majores), circulo dos oficiais intermediarios (Capitdes), circulo dos
oficiais subalternos (Primeiros tenentes e segundos Tenentes); entre as pragas ha o circulo dos Subtenentes e Sargentos (Subtenen-
tes, Primeiros Sargentos, segundos Sargentos e Terceiros Sargentos); circulo das Pragas Especiais (Aspirantes a Oficiais e Alunos
Oficiais) e circulo de Cabos e Soldados (Cabos e Soldados). Reis, (2014, p. 17/18).

*(...) que se expressa a partir do acatamento de todas as ordens em vigor é percebida, na linguagem militar (no dizer dos PM’s), como
cumprir ordens “sem ponderar”, e quando alguma ordem é questionada, usualmente, os superiores hierarquicos corrigem com ex-
pressoes proprias, dizendo; ‘ndo pondera militar, te enquadra, cumpre a ordem”. Ndo quer dizer que todas as ordens sejam cumpridas,
mas, existe uma cultura que acredita na necessidade de manter todos disciplinados. Reis, (2014, p. 18).

30 ano de 1997 pode ser considerado como marco nos movimentos reivindicatérios das policias militares brasileiras, onde 14 (quator-
ze) PMs (Alagoas, Bahia, Ceard, Goias, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Gran-
de do Sul e Sao Paulo), realizaram movimentos reivindicatdrios, com expressiva participagdo dos quadros das PMs, sobretudo dos
Cabos e Soldados. Tem-se uma mudanga de comportamento das pragas, a partir da agao coletiva imposta e da concepcao instalada,
na busca da democracia (no sentido de indicar os seus proprios caminhos e/ou necessidades) “. Reis (2014, p. 90).

135



Joao Francisco Garcia Reis

as PPMM antes da CF/88 eram empregadas como for¢a de defesa do Estado, a servigo das elites dominantes,
o que é muito diferente de ser uma instituicao de defesa da sociedade, ou seja,

As politicas de sequranga sequiram uma orientagdo que visava privilegiar a repressdo e ndo a
prevengdo do crime. Para esse modelo operacional, o que importava para justificar as agbes era o
numero de ocorréncias atendidas, o nUmero de prisées efetuadas e o numero de armas e objetos
apreendidos”. (...) A solu¢do para o problema da criminalidade se resumia em planejar o aumen-
to das operacoes de reagdo contra essa criminalidade, que incomodava as elites e as autoridades
(COSTA, 2011, p. 258/2509).

Interessante observar que a CF/88 ainda mantém as Policias Militares, como forcas auxiliares do Exército bra-
sileiro, o que determina dupla funcdo, de forca auxiliar (que pode ser convocada e empregada em tempos de
guerra) e de preservadora da ordem publica (atividade do policiamento ostensivo), uma funcdo guerreira e
outra fung¢ao de policia, uma que combate o inimigo de forma disciplinada, a partir de um comando operacio-
nal, que deve responder sem vacilar as ordens emanadas do escaldo superior e, outra que atende ao publico
em geral, para dar seguranca e garantir direitos dos cidadaos, que pressupde decisdes isoladas nas diversas
situagdes vivenciadas junto a sociedade, ou seja, ainda sobrevive uma concepg¢do de “guerra” contra o crime e
os bandidos. Esta concepgao de combater o crime adotado pelas policias, é reforcado pela concep¢do imposi-
tiva das leis, que surgem para induzir (impor) comportamentos sociais, ndo tendo origem na vontade do povo,
usuario das normas, como afirma Kant de Lima:

No Brasil, (...) sistema juridico ndo reivindica uma origem “"popular” ou “"democrdtica” para a legi-
timagdo de sua existéncia. Ao contrario, alega ser o produto de uma reflexdo iluminada, uma “ci-
éncia normativa”. Os modelos juridicos de controle social, ndo témcomo origem "a vontade do
povo”, enquanto reflexo das normas que regem seu estilo de vida, mas sdo resultado destas for-
mulagoes legais especializadas, legislativa ou judicialmente. (LIMA, 2001, p.13)

Lima, também enfoca que “"O dominio publico, assim, é o lugar apropriado particularizadamente, seja pelo
Estado, seja por outros membros da sociedade, autorizados ou ndo por ele, e, por isso, sempre, aparentemen-
te, opaco, cadtico e imprevisivel ao olhar coletivo, onde tudo pode acontecer e de onde quero tudo o que te-
nho direito” (Ibid., p.14); as dificuldades de funcionamento normal da sociedade sem a presenga do Estado ou
de seu representante torna-se dificil, dado que a populagdo esta “acostumada” a caminhar cumprindo as re-
gras somente com a presenca de representantes do Estado, cometendo atos fora da norma, com sua ausén-
cia, sem contar que o Estado também é um dos entes descumpridor das Leis, mas, temos claro que nos Ulti-
mos anos ocorreram avangos democraticos e constitucionais, que podem minimizar esse comportamento,
com destaque para os ocorridos na CF/88, onde vislumbra-se nos conceitos juridicos a “implanta¢do” do Esta-
do de Direito, mas, apesar dos avangos, ainda ocorrem fatos que representam a imposi¢ao do estado, com
emprego das PPMM, sobre grupos considerados “atuantes a revelia da Lei”, com acdes violentas (legais ou
nao) e/ou arbitrarias, tais como:

O Massacre de Carandiru-SP (1992), que matou 111 presos apds uma invasdo para controlar a
rebelicio; o Eldorado dos Carajas/PA (1996), que executou 19 trabalhadores rurais; o de Corumbi-
ara/RO (1995), onde a Policia atacou um acampamento de 1.200 trabalhadores sem-terra e aca-
bou assassinando dez dos manifestantes; o da Favela Naval — Diadema/SP (1997) -, onde polici-
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ais torturaram alguns suspeitos que passavam pela favela e ainda mataram pelas costas um
trabalhador (COSTA, 2011, p. 261).

Independente das fung¢des constitucionais, da subordinagdo politica, da estrutura que facilita a conducdo dos
processos a partir da hierarquia e disciplina, a formacao aparece como um dos suportes mais importantes
para a caminhada e adequagao as modificagdes impostas as PPMM, neste sentido temos que uma “Policia
despreparada para lidar com o publico e com a criminalidade, tende a ser desrespeitosa e violenta. Confunde,
muitas vezes, autoridade com autoritarismo, arbitrio com arbitrariedade e o uso legitimo da forca com o uso
indiscriminado dessa forca” (Ibid., p. 256). E preciso treinar, preparar, formar os policiais para lidarem com
situacdes de conflito, de maneira a decidir rapidamente sobre suas condutas necessarias a coibir abusos, con-
trolar excessos e em nome do Estado e em prol da coletividade, aplicar as normas de conten¢do nos delin-
quentes; neste sentido:

A formacdo do policial, por conseguinte, é aqui vista de uma perspectiva democratica, funda-
mentando-se nas seqguintes premissas: a politica de emprego da Policia numa sociedade demo-
cratica é parte da politica geral de expressdo da cidadania e da universalizagdo dos direitos; a
Policia é um servigo publico para protecdo e defesa da cidadania; o fundamento da autoridade
policial é sua capacidade de administrar conflitos. (LIMA, 2001, p. 13).

Apds a CF/88 as PPMM iniciaram um processo de adaptagdo aos novos ditames constitucionais, mas, como ja
afirmamos, a dupla funcdo constitucional das Policias Militares ainda estd em vigor, ndo podemos dizer que
ndo houve evolugdo, no entanto verifica-se que “democratizam-se as estruturas politicas, mas permanece o
autoritarismo e o arbitrio implantado nas esferas do poder, em especial no oficio de Policia, contrariando o
Estado de Direitos” (COSTA, 2011, p. 261).

Entende-se que apds a CF/88, houve avancos significativos e “uma nova postura comecou a ser adotada pelos
orgaos encarregados do controle social, em fun¢ao das constantes denuncias de violagdo dos direitos huma-
nos contra policiais que fazem o uso da truculéncia policial contra a populagdo” (COSTA, 2011, p. 265). Diria
que ainda vivenciamos um processo de transi¢ao, variavel em cada unidade da Federacdo, onde ja se percebe
claramente a caminhada no sentido de tornar a Policia mais democratica, mais proxima da populacdo, com
uma formagdo menos guerreira, com a introducdo de disciplinas mais académicas (sociologia, ética, direitos
humanos), menos militarizadas. Um ponto importante, foi aproximagao das institui¢oes Policiais Militares das
Universidades, que facilitou a revisdo curricular e a discussao mais académica dos problemas policiais, esta
aproximagao foi tao significativa que a Universidade Federal do Pard, por exemplo, criou um curso de Mestra-
do Profissional de Seguranca Publica (o primeiro do Brasil) que tem formado varios profissionais das Policias
Militar e Civil e outros membros do SIEDS. O velho modelo operacional, a policia guerreira, a violéncia, a arbi-
trariedade, ainda se fazem presentes nas PPMM, mas ndao podemos negar a evolu¢do que tem ocorrido na
busca de estratégias que garantam atuacoes éticas que respeitem os Direitos Humanos.

A gestao publica

A busca da eficiéncia na gestdo publica é uma necessidade atual, dado a diversas limita¢oes (legais, estrutu-
rais, de recursos), temos, pois, que “a nova administragdo publica ndo basta ser efetiva em evitar o nepotismo
e a corrupgao: ela tem de ser eficiente ao prover bens publicos e semi-pUblicos que cabe ao Estado diretamen-
te produzir ou, indiretamente, financiar. (BRESSER, 1998, p. 27).
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Ainda segundo Bresser Pereira (1998), a reforma gerencial objetiva aumentar a efetividade e a eficiéncia dos
orgdos publicos, melhorar as decisoes estratégicas e a burocracia e garantir o carater democratico da admi-
nistragao publica. Dentre as caracteristicas citadas por Bresser Pereira (1998), destaca-se: a) a descentraliza-
¢ao/desconcentragdo das atividades; b) a separagdo dos 6rgdos formuladores e executores de politicas publi-
cas; ¢) o controle gerencial, que passa a ser realizado, levando em considera¢ao, dentre outros: controle dos
resultados, a partir de indicadores de desempenhos estabelecidos nos contratos de gestdo; controle contabil
de custos; d) o controle social. (...) la inovacion en el sector publico y las nuevas ideas que se discuten y pro-
ponen deberian ser capaces de mejorar la operatividad y transparéncia de las institucionespublicas y, con ello,
elevar la calidad de vida de los ciudadanos. (VIDAL, 2017, p. 21)".

Na visao de Cabral Neto e Castro (2007) ressaltam queo setor publico precisa se espelhar no setor privado
para atingir a qualidade tdo desejada por todos, e que, a ideia é evoluir os antigos modelos centralizadores de
administracao, buscando a eficiéncia, pela reducao e controle dos gastos publicos, pela melhor prestacdo dos
servi¢os publicos, pela implementacdo de modelos de avaliagdo de desempenho, pela criagdo de controles
mais eficientes do or¢amento e dos servicos publicos e pela descentralizagdo administrativa.

Em linguagem mais compativel com a complexidade crescente, propria da administracdo publica, empregan-
do os postulados da Teoria Geral dos Sistemas Sociais (TGSS) de Niklas Luhman, (VIDAL, 2016, p. 9) assevera
que a

Administracion publica, constituye una estrategia del sistema para su gestion de la complejidad.
el entorno esta definido por el constante aumento de la complejidad e influye de forma selectiva
en los elementos del sistema Administracion publica, con lo cual la complejidad del entorno sig-
nifica que existen mas posibilidades de las que el sistema pueda actualizar y operar. la posibili-
dad de observar la complejidad de un sistema y de su entorno es mediante una racionalidad se-
lectiva de los elementos del sistema, o sea, a partir de la organizacion selectiva de la creacidn de
estructuras del sistema (operaciones autorreferenciales).®

Reconhece, pois, a complexidade como um fator ocorrente nas relagdes entre a administracao publica e seu
entorno, vista como um sistema, que seleciona racionalmente do entorno, mais complexo, elementos tidos
como mais perturbadores, reorganizando-se a partir desses e formando suas estruturas;entende que a admi-
nistracao publica é parte do Sistema Politico-administrativo, percebendo o sistema politico como um conjun-
to de tomada de decisoes ideologicamente vinculados ao estabelecimento de prioridades e limites da admi-
nistracdo, onde a administracdo desenvolve operacdes internas a partir do conjunto de estruturas®, disposi-
¢des, normas, burocracias, sendo o entorno da administracdao publica formado por uma crescente complexi-
dade, a partir da qual o sistema administrativo delimita sua atuagao, que definem as operagdes internas da
administracdo publica, ditas opera¢des autorreferenciais. Esta percepcdo é tao verdadeira, que temos obser-
vado, ao longo dos anos, fatores externos a administragdo publica, induzindo a tomada de decisdes internas,

“ainovacgdo no setor publico e as novas idéias que sdo discutidas e propostas devem ser capazes de melhorar a operacionalidade e a
transparéncia das institui¢des publicas e assim aumentar a qualidade de vida dos cidaddos.

> Administracao puUblica, constitui uma estratégia do sistema para seu gerenciamento de complexidade. o ambiente é definido pelo
aumento constante da complexidade e influencia seletivamente os elementos do sistema de administracdo publica, com os quais a
complexidade do meio ambiente significa que ha mais possibilidades do que o sistema pode atualizar e operar. A possibilidade de
observar a complexidade de um sistema e seu ambiente é através de uma racionalidade seletiva dos elementos do sistema, isto ¢, da
organizagdo seletiva da criacdo de estruturas do sistema (operagdes autorreferenciais).

¢ (VIDAL, 2016, p- 12) entende estrutura como "“La forma em que se efctua transformacion entre las demandas procedentes del entor-
no y las acciones o respuestas (equilibrio) que oferece la administracion.
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para atenderem as complexidades externas, ou seja, “a realizacdo de propositos predefinidos perde a rele-
vancia e as mudancas ndo sao dadas conforme principios da racionalidade instrumental, mas como respostas
cumulativas que visam a sobrevivéncia do sistema organizacional, adaptando-se ao ambiente” (PECI, 2002, p.
26), podemos citar no caso da PMPA, a criacdo do Comando de Missdes Especiais (CME) que surgi apds o
evento de Eldorado dos Carajas, para adequar a atuagao institucional em conflitos de alta complexidade’.

Em relagdo as disponibilidades, observa-se que o modelo or¢camentario brasileiro, definido na CF/88), em seu
artigo 165, compoem-se de trés instrumentos: O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). O PPA tem vigéncia de quatro anos, sendo elaborado no primeiro ano
de governo, vigendo do inicio do segundo ano do mandato até o primeiro ano do mandato posterior, tem
como funcao estabelecer as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da Administracao Publica. A LDO,
enuncia, anualmente as politicas publicas e as respectivas prioridades para o exercicio seguinte. A LOA, viabi-
liza a execugdo do plano de trabalho, a partir da alocacao de recursos, receitas e despesas, a serem executa-
dos no exercicio do ano posterior.

No Estado do Para, a Lei N° 8.458, de 28 de dezembro de 2016, estima a receita e fixa a despesa para o exer-
cicio financeiro de 2017, esta lei, traz o detalhamento de todas as despesas, de acordo com as diretrizes or-
camentérias da LDO, define também, a programac&o dos Orgdos em Programas, com seus detalhamentos
em projetos, atividades e operagdes especiais, no periodo de um ano, ou seja, deve cumprir o principio da
universalidade (conter todas as receitas e despesas de todos os Orgaos da Administra¢do Publica), principio
contido nos artigos 29, 3° e 4° da Lei N° 4320, de 17 de marco de 1964.

Dos recursos da PMPA, R$ 1.187.391.277,00 (um bilhdo, cento e oitenta e sete milhdes, duzentos e setenta e
sete mil), sdo destinados a Operacionalizagcdo das A¢oes de Recursos Humanos R$ 915.339.050,00 (novecen-
tos e quinze milhdes, trezentos e trinta e nove mil e cinquenta centavos), que arca com as despesas de pesso-
al (soldos e vantagens), que somados aos R$ 134.853.381,00 (cento e trinta e quatro milhdes, oitocentos e
cinquenta e trés mil, trezentos e oitenta e um cruzeiros) de Concessao de Auxilio Alimentacao e da Concessao
de Auxilio Fardamento no valor de R$ 24.236.886,00 (vinte e quatro milhdes, duzentos e trinta e seis mil e
oitocentos e oitenta e seis reais), representam 9o,5% de todos os recursos previstos, ou seja, 0s gastos com
pessoal representam as maiores despesas da PMPA.

Na area operacional, referente a realizacdo de Policiamento Ostensivo temos um valor de R$ 62.591.661,00
(sessenta e dois milhoes, quinhentos e noventa e um mil e seiscentos e sessenta e um reais), 5,3% do previsto
e, na Realizacdo de Missoes Especiais R$ 6.469.802, 0o (seis milhdes, quatrocentos e sessenta e nove mil reais
e oitocentos e dois cruzeiros), 0,5% do or¢ado.

Temos R$ 6.469.802, 00, para atender as necessidades de manutencao e funcionamento de todas as Unida-
des do Estado do Para nos 144 municipios, que resultaria nas médias de R$ 44.929,00/municipio/ano e R$
3.744,120/municipio/més, ou seja, pela média, é possivel verificar que os recursos sdo limitados e, provavel-
mente ndo conseguem atender todas as necessidades das OPM's.

A estrutura das Organizag¢oes
Entende-se como estrutura das organizagdes “a soma total das maneiras pelas quais o trabalho é dividido em

tarefas distintas e, depois, como a coordenacdo é realizada entre essas tarefas” (MINTZBERG, 2009, p. 12),

7 A governacdo é um estilo (maneira de governar)
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bem como os “os elementos da estrutura devem ser relacionados para a obtencdo de uma consisténcia ou
harmonia interna, bem como uma consisténcia basica com a situacao da organizacdo (lbid., p. 13). De um
modo geral as instituicdes sdo compostas por cinco partes basicas (cUpula estratégica, linha intermediaria,
nucleo operacional, tecnoestrutura e assessoria de apoio), vide figura o1, que se inter-relacionam para cum-
prir as missoes institucionais; a tecnoestrutura e assessoria de apoio, aparecem na estrutura para atenderem
o crescimento organizacional, inicialmente a cUpula estratégica, a linha intermediaria e o nicleo operacional,
respondem pelas necessidades estruturais das organizagdes (publicas e privadas) e, na medida que ocorre o
crescimento de atividades ou o aumento do tamanho da instituicdo, tecnoestrutura e assessorias podem fa-
zer parte da estrutura funcional.

Figura o1: representacao das cinco estruturas basicas da organizacao

ESTRUTURA (CINCO CONFIGURACOES)

' ~
Cuipula Estratégica
(Alta diregdo)
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Fonte: Adaptado de MINTZBERG, 2009
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A cupula estratégica é “encarregada de assegurar que a organizacdo cumpra sua missao de modo eficaz e
também que atenda as necessidades dos que a controlam ou que detém poder sobre ela” (MINTZBERG,
2009, p. 24), OU seja, é o cérebro decisor maior da organiza¢ao, que carrega a responsabilidade pela institui-
¢do in totum e, suas decisoes afetam toda a organizacdo, suas decisdes ocorrem em um alto grau de incerte-
za; como exemplos podemos citar os conselhos gestores, presidéncias, conselhos de administracdo, dentre
outros. Normalmente, a¢Oes deste nivel envolvem trés obrigagdes: A supervisdo direta, onde destaca-se a
alocacdo de recursos, a tomada de decisdo e a solucdo de conflitos; relagdes exteriores, onde se realiza conta-
tos de alto nivel, representacdo social e a recepcdo de clientes importantes e o desenvolvimento da estraté-
gia, que consiste na interpretacdo dos ambientes (interno e externo) e formulacdo da estratégia.

A linha intermediaria “conecta a cUpula estratégica ao nucleo operacional, sendo composta por uma cadeia
de gerentes intermediarios que possuem autoridade formal sobre o niucleo operacional, tendo como acao
basica a de traduzir estratégicas implementadas pelos mais diversos setores da Organizacao” (Ibid., p.25); as
decisdes, normalmente relacionadas com o controle administrativo e sdo utilizadas para decidir sobre opera-
¢oes de controle, formular novas regras de decisdes que serdo aplicadas por parte do pessoal de operacao e
designacao de recursos, neste nivel, o grau de incerteza é menor que no nivel estratégico (MATUS, 2009).

O nucleo operacional da Organizagao “envolve membros — os operadores -que executam o trabalho basico
diretamente relacionado a fabricacdo dos produtos e a prestacdo dos servicos” (MINTZBERG, 2009, p. 23),
neste nivel as decisdes sdo eminentemente praticas, os esforcos sao direcionados para cada processo ou pro-
jeto da Organizagao, utiliza, normalmente, procedimentos e regras de decisdes pré-estabelecidas. Grande
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parte das decisdes sdo programadas e os procedimentos sao muito estaveis, é a area que representa a Orga-
nizagdo junto ao publico, usuario dos produtos e/ou servicos (MATUS, 2009).

A tecnoestrutura é composta por “unidades especializadas, que efetivam certas formas de padronizagao da
Organizacdo” (MINTZBERG, 2009, p. 27), analistas de recursos humanos, de tecnologia da informacdo e, de-
mais, que necessitam de especialistas para o seu entendimento e execugdo. A assessoria de apoio, compdem
as Organizagbes a partir do seu crescimento, sdo unidades especializadas, “criadas para dar apoio fora do
fluxo de trabalho operacional” (Ibid., p.27); sdo exemplos a assessoria juridica, os servigos de limpeza, dentre
outros.

Quando observamos o funcionamento da Organizacao, a partir dos fluxos de funcionamento que descrevem
as comunicagdes entre as partes componentes da Organizagdo (cUpula estratégica, linha intermediaria, nu-
cleo operacional, tecnoestrutura e assessoria de apoio), onde destacam-se os niveis estratégico (conduzido
pela cupula estratégica), nivel tatico (implementado pela linha intermediaria) e o nivel operacional (realizado
pelo nucleo operacional); entendendo que os fluxos realizam as ligagdes necessarias ao funcionamento orga-
nizacional e as estruturas organizam a divisdo do trabalho, a partir das diversas funcoes a serem desempe-
nhadas; os cargos e seus agrupamentos e autoridade formal, necessaria ao poder de tomar decisoes, faz fluir
os diversos setores componentes da Organizagdo, que se realizam a partir de varios fluxos.

O fluxo de autoridade formal, é caracterizado por um fluxo de poder, hierarquizado, como por exemplo as
Policias Militares, que sao instituicdes organizadas formalmente, hierarquizadas, onde a subordinacao é esca-
lar e verticalizada, de cima para baixo e a supervisao direta é utilizada como processo de coordenagao e con-
trole. A Organizagdo como uma rede de fluxos requlamentados Organizagdo, com as nogoes tradicionais de
autoridade e hierarquia, com mais énfase na padronizagdo do que na supervisao direta” (MINTZBERG, 2009,

p.32).

Na Organizagd@o como sistema de constelagbes de trabalho, “as pessoas agregam-se em grupos de amigos para
realizar o seu trabalho” (MINTZBERG, 2009, p. 32), indica que centros nao oficiais de poder existem nas Orga-
nizacdes e que ricas redes de comunicacao informal complementam e, as vezes, contornam os canais de au-
toridade e regulamentacao” (lbid., p. 32) enfatizando o papel do ajustamento mutuo na coordenacao; existe,
ainda, a Organizagdo como sistema de processo ad hoc, onde ocorre o fluxo de decisdo estratégica do inicio ao
fim do processo, por varios niveis da hierarquia. A complexidade do funcionamento organizacional ndo pode
ser coordenada por apenas um dos cinco mecanismos de coordenagdo, o que ocorre normalmente, é que os
mecanismos estdo presentes, conjuntamente e/ou separados, na caminhada da Organizagao.

A estrutura da PMPA
A estrutura da PMPA é composta por Orgdos de Direcdo (Direcdo geral, Direcdo Intermediéria e Direcdo Se-

torial), Orgaos de Apoio e Orgdos de Execucdo. O Comando Geral (CG) da PMPA, que é constituido pelos
Orgdos de Direcdo Geral-Estado Maior Geral (EMG), Departamento Geral de Operacdes (DGO), Departamen-
to Geral de Administracdo (DGA), Centro de Inteligéncia (Cl) e Corregedoria Geral (COREG) -;0 CG realiza o
comando, a gestdo, o planejamento estratégico e a correi¢ao, visando a organiza¢ao e o emprego da corpora-
¢ao para o cumprimento de suas missoes.

Compdem o DGA os Orgaos de Direcdo Setorial, que sdo a Diretoria de Pessoal (DP), Diretoria de Administra-
¢ao Financeira (DAF), Diretoria de Apoio Logistico (DAL), Diretoria de Ensino e Instrucao (DEI) e Comando
Militar de Saude (CMS); os Orgaos de Apoio compdem as Diretorias e destinam-se ao atendimento das ne-
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cessidades de pessoal, logistica, ensino e instrucdo e saude, executando, por meio de diretrizes e ordens, as
atividades meio da corporacdo para cumprimento de suas missoes e destinacdo. O DGO é composto pelos
Orgdos de Direcao Intermediaria que sdo os Comandos Intermediarios - Comando de Policiamento da Capital
(CPC), Comando de Policiamento Regional (CPR), Comando de Policiamento Especial (CPE), Comando de
Policiamento Ambiental (CPA) e Comando de Missoes especiais CME -. Sdo subordinados ao DGO; atualmen-
te existem dois CPC, que ocupam a capital paraense; 14 CPR, sendo um na Regidao Metropolitana e 13 distribu-
idos pelas demais Regides Integradas de Segurancga Publica (RISP), que sdo compostas pelos municipios para-
enses do interior; os outros Comandos Intermediarios (CPE, CPA e CME) atuam em todo Estado do Par3, ten-
do suas sedes na capital. Subordinam-se aos Orgdos de Direcdo Intermediéria os Orgdos de Execucdo, que
sdo as Unidades Operacionais de Policia Ostensiva (UOP’s) que executam, por meio de diretrizes e ordens, a
atividade-fim da corporacdo. Os 6rgaos de direcdo intermediaria ou setorial realizam as atividades de gestao
setorizada da policia ostensiva, de pessoal, de logistica, de financas, de ensino e instru¢do, de policia comuni-
taria, de direitos humanos e de saude, supervisionando, coordenando, controlando e fiscalizando, por meio
de diretrizes e ordens emanadas dos 6rgaos de dire¢ao geral, a atuagdo dos 6rgdos de apoio e execugdo su-
bordinados.

7. Pesquisa de Campo

Utilizou-se a pesquisa quantitativa, com aplicacdo de questionarios com perguntas objetivas e subjetivas, na
tentativa de identificar a percepg¢ao do grupo. As questdes levam em consideracgdo as caracteristicas dos pro-
cessos, da gestdo; as mudancas necessarias; o planejamento estratégico, sua implementacdo e os recursos
disponiveis para execucdo dos servi¢os a sociedade, com o objeto de caracterizar (fotografar) a atuagao e
testar as hipoteses, conforme demonstra a figura 2.

Figura 02:organizacao da pesquisa de campo

FUNCIONAMENTO DA PMPA

Questdes

Nivel estratégico norteadoras

Nivel tatico

Oficiais,
alunos do CSP

!

Oficiais,
alunos do CAO

Nivel
operacional

Planejamento
estratégico

Recursos
estrutura

—

Caracteristicas da gestédo (estruturas,

o : entraves, facilidades) Mudangas
Hipéteses: necessarias
H1: A gestio na PMPA é centralizada; _—

H2: Parte das necessidades sdo atendidas pelas prefeituras do interior;
H3: A descentralizacdo/participacdo aparecem como solugdes.

Fonte: Adaptado de VIDAL, 2016.

Os resultados estao expressos na linguagem da analise estatistica descritiva, tendo como unidade métrica os
valores percentuais que representam as adesdes dos entrevistados as op¢des da cada pergunta; essas respos-
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tas foram agrupadas em grupos, que compdem figuras que representam a percepgao do grupo (geral) dos
assuntos tratados.

Figura 3: Percepcao dos oficiais da PMPA referente: (a) Caracteristicas dos processos na PMPA,
(b) caracteristicas da gestdao na PMPA.
() plancjamento orcamentario ¢ concentrado
1mp esitives _ 60,0% em Belém, vinlerior nio loma conhecmento _48,6%

das disponibilidad cs
tmprovisados | EEEG—_——— 3.9
Salicito mediante expasigio de motivas _ 41,8%
Inadequados — 17.1%

Adequados _ 15.7% Os prefeilos do interior ajudam as Unidades _ 38,6%

Sistemalizados _ 10.0% Os recursos sio empregados de scordo com

0 planejamento previamente elaborado 17,1%
Parlicipalivos - T.1%

Ko atendidos a partir do orcamento . 57%
Pouco definidos l 1,4% previsto para a Regiiio deinlegracio T

(a) caracteristicas dos processos na PMPA {b) Caracteristicas da gestaona PMPA

Fonte: Pesquisa de campo, 2017

Na opinido dos entrevistados, de acordo com a figura 3, para 60% os processos na PMPA sao impositivos (hie-
rarquizados e verticalizados, de cima para baixo); improvisados para 32,9% e inadequados para 17,1%, ou
seja, 0s processos nao sao sistematicos e, via-de-regra sao conduzidos mediante ordem e de maneira desor-
ganizada; outros problemas aparecem, para 48,6% o Planejamento Orcamentario é concentrado em Belém e,
as Unidades do interior ndo tomam conhecimento das disponibilidades; para suprir parte das necessidades
das Organizagoes Policiais Militares (OPM's), no interior do estado, os comandantes geralmente recorrem aos
prefeitos do interior,que ajudam as Unidades, na opinido de 38,6%; confirmando a caréncia de sistematizacao
do atendimento das necessidades das OPM's; quanto a forma de buscar os recursos, 41,4% informam que
solicitam mediante exposicdo de motivos, o atendimento de suas necessidades, ou seja, é necessario justificar
a demanda para receber recursos, o que confirma que um plano sistematizado de distribuicdo de recursos
(material, financeiro, ..), ainda ndo abrange todas as Unidades Operacionais da PMPA.

Figura 4:Percepgao dos oficiais da PMPA referente: (a) Necessidade de mudanca na gestao da
PMPA, (b) Mudancas necessarias na PMPA.

() A gestiio na PMPA precisa mudar

Nao Descentralizar o orcamento pelo menos 47.8%
1.4% alé onivel de Regifio de lnlegracio
Formar prot'ls?lonnls com_vlsﬁo 46,4%
or¢amentaria e financeira

Aumentar a autonomia dos gestores _ 42.0%

Tnformar s disponibilidades aos 299
cscaloes subordinados -

98,0% o (h) Mudancas necessarias

Fonte: Pesquisa de campo, 2017

De acordo com os resultados, apresentados na figura 4, maioria absoluta, 98,6%, entendem ser necessario
ocorrerem mudanca na gestao dos processos na PMPA; dentre as mudancas indicadas aparece em primeiro
lugar, com 47,8% de citagdes, descentralizar o orcamento da corporacao, pelo menos até o nivel das Regides
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de Integragao, ou seja, descentralizar até o nivel de Comando de Policiamento Regional (CPR). Em segundo
lugar aparece a necessidades de formar profissionais com visdo orcamentaria e financeira, com 46,4% de ci-
tagdes, o que indica que os Policiais Militares ndo estdo preparados para assumirem a gestdo orcamentaria e
financeira nas Unidades, o quedificulta, ainda mais a descentralizacdo/desconcentracao da gestdo. Aumentar
a autonomia dos gestores aparece com 42% de indicagdes, confirmando que na opinido dos oficiais, é neces-
sario ocorram mudancas, no sentido de diminuir a centralizagdo orcamentaria e financeira na PMPA.

Das 38 propostas subjetivas de melhoria da relagdo com o escalao superior, 25 (65,8%) indicam como solugao
a maior participacdo na conducdo dos processos, onde percebe-se o afastamento, que sentem os oficiais, dos
processos decisorios institucionais, que indicam varias solu¢des para os problemas, percebidos nos discursos,
que entendem os planejamentos como tardios, quando afirmam que “é preciso antecipar o planejamento das
atividades”, bem como entendem que a participacao ainda é muito limitada ao escaldo superior da PMPA,
quando declaram “que o escaldo superior de ouvidos as demandas emanadas por seus subordinados; que os de-
bates e solugbes apresentadas sejam construidas com os demais escales”, na mesma linha de percepcdo, en-
tendem os oficiais que deve haver uma maior participagao da area operacional, quando citam que “deve-se
fomentar maior participacdo da tropa, consultar as bases que realizam a atividade fim", entendem, também,
que o escaldo superior da Corporacdo (a area Estratégica da PMPA) deve possibilitar maior acesso aos demais
escalbes subordinados, quando afirmam que “"tem que haver acessibilidade, responsdvel e ordeira e disponibili-
dade do escaldo superior de ouvir os subordinados, criar contato direto com o comando sem interlocutores, dele-
gar poder, ser mais aberto”, existe um entendimento de que o escaldo superior da PMPA, nao conhece a reali-
dade vivida pelas OPM’s, quando asseveram que “é preciso realizar reunides quinzenais com o objetivo do esca-
lao superior saber quais as demandas e anseios das OPM's”.Fatos que refletem o afastamento do Escaldo Supe-
rior da PMPA das Unidades Operacionais; quando conversamos com os oficiais, foi facil perceber essa reali-
dade, sendo voz corrente que as determinacdes chegam até as OPM’s sem levar em consideracdo as suas
respectivas realidades (efetivo, recursos, meios, etc..).

Figura 5: Percepg¢ao dos oficiais da PMPA referente: (a) existéncia de planejamento estratégico
na PMPA, (b) Implementacao do planejamento estratégico na PMPA.

() Existe plane] to estratégic PMPA (b) O planejamento estratégico estd sendo implementado
a € planejamento estra onard

Niwo
42 2% _

Sim
57.8%

Fonte: Pesquisa de campo, 2017

Como solugdes aparecem: realizar reunides setoriais para discutir assuntos e recepcionar propostas; imple-
mentar politicas de participagao na formacao do planejamento e nas orientagdes dos planos estratégicos;
realizar consultas frequentes por ocasidao da construcao das estratégias; aumentar a proximidade, através da
realizagdo de algumas tarefas em conjunto com o comando (estratégia); outro ponto em destaque é a neces-
sidade de realizar pesquisas visando alcanga as verdadeiras necessidades da tropa.
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Na opinido dos oficiais (figura 5), 93% dos entrevistados indicam que existe planejamento estratégico na PM-
PA; quanto a implementacao do mesmo, 57,8% entendem que esta sendo implementado. De fato, existe um
Plano Estratégico Institucional, elaborado para o periodo de 2015/2025, disponivel no site da PMPA, mas, que
na opinido dos oficiais, ndo vem sendo implementado de maneira eficaz a sua execugao.

Figura 6: Percepcao dos oficiais da PMPA referente a existéncia na PMPA de um sistema de co-
municagao que facilite a divulgagao de atividades a serem desempenhadas.
(a) Existe sistema de comunicagao facilitador

Sim
44.1%

Nao
55,9%

Fonte: Pesquisa de campo, 2017

Na opinido dos oficiais (figura 6), 55,9% dos entrevistados indicam que o Sistema de Comunicagao da PMPA é
inadequado e ndo facilita a divulgagao das atividades a serem desempenhadas. A respeito do assunto existe
na PMPA uma Assessoria de Comunicacao (ASCOM), tem um programa denominado Sistema Integrado de
Gestao Policial da Policia Militar do Para (SIGPOL) que pode ser acessado por todos os PM’s no link no portal
WEB da PMPA (http://www.pm.pa.gov.br), possibilitando a atualizagao diaria por qualquer policial e a divul-
gacao, mas, pelo que conversamos com os oficiais, o SIGPOL ainda é subutilizado e, poucos fazem as atuali-
zagoes e utilizacdo como fonte de informacdo e/ou acesso a divulgacdes. No entanto, algumas experiéncias
empregando telefones celulares com WhatsApp, que possibilita o envio de mensagens e chamadas rapidas,
simples, sequras e gratuitas, empregados, a partir de iniciativas pessoais, ndo existindo norma e procedimen-
tos regulamentados para esse emprego.

Em relacdo a comunicacao entre o CG e as OPM's, surgem varias propostas indicando a necessidade de apro-
ximagao entre os mesmos, tais como: abrir canal de comunicagdao com os comandantes de unidades para
colher a visdo dos mesmos; potencializar a comunicacdo interna e a participacdo de outros atores; Identificar
algum mecanismo para facilitar o contato (quando necessario) para com o escaldo superior; Deve ser aberto
um canal de comunica¢do que minimamente informe aos integrantes da instituicdo sobre o que esta sendo
decidido; Melhorar o gerenciamento e o fluxo de informagdes entre as unidades policiais; Melhorar a comuni-
cacao entre superiores e subordinados
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Figura 7: Percepcao dos oficiais da PMPA referente: (a) recursos orcamentarios destinados a
PMPA na Lei Orcamentaria Anual (LOA); (b) Recursos financeiros liberados no quadrimestre pa-
raa PMPA.

- (b) Conhece recursos financeires

Sim
11.3%

Nio
P {a) Conhece a LUA #,7%

Fonte: Pesquisa de campo, 2017

Os resultados expressos na figura 7, indicam que 83% dos oficiais ndo conhecem a LOA do Estado do Par3,
bem como 88,7% desconhecem a distribuicao dos recursos financeiros, que sao liberados quadrimestralmen-
te pelo Estado a PMPA, o que demonstra, grande desconhecimento, dos oficiais, da alocacdo dos recursos
institucionais, organizados a partir de programas, projetos e acoes, alocados nas dez Regides de Integracgao
do Estado, ou seja, os dados demonstram um afastamento dos oficiais das questdes referentes a gestao or-
¢amentaria e financeira da PMPA.

8. Consideracgoes Finais

Desde a Declaragao dos Direitos dos Homens e dos Cidadaos, de 1789, que se reconhece o direito a seguranca
e a necessidade de criagdo de uma Forca Publica, para garantia de direitos de toda sociedade. Entendendo
policia como uma Corporagao de pessoas patrulhando espacos publicos, munida de um amplo mandato para
controlar o crime, manter a ordem e exercer algumas fun¢des negociaveis de servigo social, funcionando mais
ou menos adequadamente na administracao do crime e manuteng¢ao da paz; podemos dizer que as policias
ainda tentam adequar o exercicio da coercdo fisica legal com a busca da legitimidade de sua acdo social, bem
como, otimizar os processos de gestao publica para atingir seus objetivos.

As PPMM brasileiras, tem como principios basicos a hierarquia e a disciplina, funcionam como unidades cra-
tenses, que mantém as mesmas caracteristicas, mesmo apos a CF/88 onde vislumbra-se nos conceitos juridi-
cos a “implanta¢do” do Estado de Direito, no entanto, apesar dos avancos, ainda ocorrem fatos que represen-
tam a imposi¢ao do estado, com emprego das PPMM, sobre grupos considerados “atuantes a revelia da Lei”,
com agoes violentas (legais ou ndo) e/ou arbitrarias.

Na PMPA percebe-se uma Instituicao onde os processos sao impositivos (hierarquizados e verticalizados, de
cima para baixo), improvisados, inadequados, ndo sistematicos e, via-de-regra sdo conduzidos mediante or-
dem e de maneira desorganizada. O Planejamento Orcamentario é concentrado em Belém, as Unidades do
interior ndo tomam conhecimento das disponibilidades e, para suprir parte de suas necessidades recorrem
aos prefeitos. O Sistema de Comunicacao é inadequado e ndo facilita a divulgagao das atividades a serem
desempenhadas; existe um Plano Estratégico Institucional, elaborado para o periodo de 2015/2025,mas, na
opinido dos oficiais, ndo vem sendo implementado de maneira eficaz a sua execucgdo.
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A partir do fato de que a administragdo publica tem de ser eficiente, o estudo trouxe a percepcdo sobre a ges-
tdo na PMPA; chega-se a uma atuagao que carece de evolugdo, confirmando as hipdteses de que: a gestdo na
PMPA é centralizada e ndo atende in totumas necessidades das OPM’s, principalmente no interior do Estado;
parte das necessidades estruturais, sdao atendidas pelas prefeituras do interior; os gestores indicam como
solucdes para os problemas de caréncia de recursos a descentralizagdo dos recursos e a participacdo na elabo-
racdo dos processos de planejamento, respectivamente. @
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Resumo

A governanca da judicializagdo da saude no Brasil é uma questdo que engloba varios aspec-
tos. Nesta comunicagdo examina-se em carater preliminar o papel dos juizes e gestores no di-
reito social de acesso a assisténcia farmacéutica. Inicialmente, apresenta-se o panorama da
questao no ambiente sistémico da judicializagao da saude. Aborda-se na descricao do feno-
meno da Judicializagdo da Saude nos Tribunais Brasileiros alguns constructos tedricos da teo-
ria de sistemas. Destaca-se que o estado da arte da questdo afunila-se para trés grandes cau-
sas. Dentro desse contexto, apresenta-se também as experiéncias de mediacao, realizadas
nos Estados de Minas Gerais, Sao Paulo e no Distrito Federal. Conclui-se a comunicagao com
a compreensdo de que o problema de governanca da Judicializacdo da Saude no Brasil é
complexo, mas as experiéncias do consenso de procedimentos auxiliam a governanga da ju-
dicializagdo, onde destaca-se o papel desempenhado por juizes e gestores do direito social de
acesso a assisténcia farmacéutica.

Palavras chave

Governanga, Judicializagdo da Saude no Brasil, direito social de acesso a assisténcia farmacéutica.
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Abstract

The governance of health judicialization in Brazil is an issue that encompasses several aspects.
This paper examines the role of judges and managers in the social right of access to pharma-
ceutical assistance. Initially, we present the panorama of the issue in the systemic environment
of health judicialization. Some theoretical constructs of systems theory are discussed in the
description of the phenomenon of the Judicialization of Health in the Brazilian Courts. It should
be noted that the state of the art of the issue narrows down to three major causes. Within this
context, we also present the experiences of mediation, carried out in the States of Minas Ge-
rais, Sao Paulo and in the Federal District. The paper concludes with the understanding that
the governance problem of Health Judicialization in Brazil is complex, but the experiences of
the consensus of procedures assist the governance of the judicialization, in which the role
played by judges and managers of social law access to pharmaceutical care.

Keywords

Governance, Judicialization of Health in Brazil, social right of access to pharmaceutical assistance.

1. Introducao

O entendimento atual do direito social de acesso universal a bens e servicos em salde exige uma prestacdo
material que considere que os recursos sao finitos e as necessidades infinitas. Dessa forma, representantes do
sistema politico operam com uma racionalidade sistémica que envolve seguranca, qualidade, eficacia e efeti-
vidade e custo dos produtos e servicos que ingressam em listas pUblicas do Sistema Unico de Saude (SUS).

Nas intersecdes dos sistemas juridico e politico encontra-se o Sistema Judicializagdo da Politica de Assisténcia
Farmacéutica, que apresenta-se com uma multiplicidades de representantes do direito e da politica, receben-
do as influéncias externas do sistema econdmico. A tese juridica dos custos em saude é compreendida como
uma escassez artificial. Todavia é motivo justificador para a real ponderacao em demandas judiciais; identifi-
cando, os Magistrados, a possibilidade do gestor publico em atender determinado pedido judicial, apds o
cumprimento de sua obrigagdo essencial.

Nesse cenario, crescem as ag¢des judiciais que demandam o acesso a bens e servicos em saude, notadamente
a medicamentos, as quais impulsionam a que Juizes e Gestores da saude publica passem a decidir conjunta-
mente e a criar alternativas de governanca da Judicializacdo da saude, como forma de reconhecimento de
problemas e organizagao de solucoes.

A problematica desta comunicacao cientifica visa responder em que medida ocorrem consensos de procedi-
mentos entre os sistemas juridico e politico, capazes de promover a governanca do direito de acesso a Assis-
téncia Farmacéutica? Nesse sentido, a hipdtese de investigacdo consiste em que os consensos de procedi-
mento na Judicializacdo da Saude é um fendmeno complexo que ocorre a partir da interacdo, in casu, dos
sistemas: juridico, politico-administrativo, e econdmico marcado pela comunicacdo entre estes e delimitada
por seus codigos. O objetivo reside em demonstrar que o consenso de procedimento entre os sistemas juridi-
co e politico promove a governanca da judicializacdo da saude no Brasil. A metodologia da comunicagao con-
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sistiu na realizacdo de aulas da Disciplina Teorias da Governanca: Politica, Administracdo e Territorio, minis-
tradas no Programa de Pés-Graduagdo em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido (PPGDSTU) do
Nucleo de Altos Estudos Amazonicos da Universidade Federal do Para (NAEA/UFPA) em que foram desenvol-
vidas as resenhas criticas com o objetivo de adquirir conhecimentos tedricos conceituais para compreensdo
do fendbmeno no Brasil.

2. O fenémeno da Judicializagao da Saude nos Tribunais Brasileiros

A Judicializagdo da Saude é um fendmeno complexo que pode ser construido e percebido como subsistemas
em interagao, in casu, juridico, politico, social e econdmico. Esta comunicagao cientifica pretende compreen-
der em que medida ocorrem consensos de procedimentos entre os sistemas juridico e politico, capazes de
promover a governanga do direito de acesso a Assisténcia Farmacéutica.

Perceber a sociedade em interagdes ndo é mais pensa-la como um aglomerado de pessoas, delimitadas pela
soberania de um territorio. Pela perspectiva sistémica, a complexidade da sociedade vé o mundo social, e
também cultural, em relagdo ao mundo natural. E nesse sentido ha um impacto da mudanca de paradigma da
l6gica, cibernética, quimica, biologia na sociedade (Bertalanffy, 2010). Por consequéncia as relagdes entre
cidadaos e o governo também ndo mais se apresenta como uma sociedade hierarquizada. Sendo encaminha
uma necessidade diante de problemas complexos da cross-modern apresentarem-se a solu¢ao dos mesmos
com novos enfoques e instrumentos (Kooiman, 2005).

Para Luhmann (2016) sistemas sdo percebidos por um conjunto de caracteristicas que justificam seu empre-
go. Dessa maneira, compreender um sistema consiste na abstracdo de um conjunto de coisas. A operagao de
abstracdo permite que a investiga¢do estabeleca o sistema como uma unidade, e permite também que se
faca comparacoes entre subsistemas. Diferentemente da auto-abstracdo. Esta operacdo permite que um
estado de coisas seja comparavel umas com as outras, possibilitando o reemprego das estruturas no proprio
objeto.

Ambiente sistémico da judicializa¢io da saide
Entorno Externo

Auto-organizagio Comunicagdes

Como estratégia autopoiética

de cada sistema

Sistema
e Politico-
Juridico Administrativo

Sistema

Sistema
Econémico

Enbosni Brbeeno: Operagics.
e ke oal

Adaptado de VIDAL, 2017
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No ambiente sistémico da Judicializacdo, a figura em tela (adaptada de Vidal, 2017) demonstra que a abstra-
¢do conceitual permite compreender a Judicializagdo da Saude como um subsistema social, fruto das inter-
secgbes entre o Sistema econdmico, o sistema politico, o sistema social e o sistema juridico. Ao observarmos
o exemplo da figura Sistema Judicializacdo da Saude compreendemos o raciocinio Luhmanniano de afirmar
que "sistemas tem de manter-se em um so nivel (2016, p.19). Fato em que se permite observar a unidade e a
totalidade do sistema, assim como pode-ser perceber também que a construcao do sistema judicializagdo da
saude surge das interagoes entre as intersec¢oes dos sistemas econdmico, politico, social e juridico.

Segundo estimativas do Relatorio da Judicializagdo da Saude no Brasil (CNJ, 2015) em pesquisa realizada em
Tribunais das 5 Regides da Federagdo, durante os anos de 2012-2013, mais de 70% dos recursos judiciais fo-
ram interpostos pelos Estados. O que significa dizer que a demanda em juizo inicial foi julgada procedente aos
requerentes por acesso a bens e servicos de saude. Desse universo amostral, o objeto das agdes (76,60%) re-
fere-se a fornecimento de medicamentos. Os demais pedidos foram referentes a fornecimento de insumos
(9,50%), procedimentos cirurgicos (5,55%), realizacdo de exames (3,78%), realizacdo de tratamentos (6,35%),
dentre outros pedidos.

Neste sentido, a literatura tem compreendido o fendmeno da Judicializagdo da Saude, a partir de uma especi-
ficidade, a Judicializagdo da Politica de Assisténcia Farmacéutica (Gomes; Amador, 2015).

No Estado do Rio Grande do Sul, a Judicializagao tem se tornado um caminho alternativo para os cuidados de
saude com o acesso a medicamentos de todos os tipos. Em pesquisa realizada nesse Estado, 72% dos proces-
sos judiciais do ano de 2009 tinham por objeto o acesso a medicamentos e 65% dos medicamentos solicitados
constavam das Listas do SUS (Bihel; Amonet al, 2014). Em outro estudo, as decisoes judiciais do Estado de
Pernambuco, no primeiro semestre do mesmo ano, 90,95% dos recursos financeiros da Secretaria de Saude,
destinaram-se a atender 7 laboratdrios farmacéuticos, em que as demandas referiam-se a medicamentos de
alto custo (Stamford; Cavalcante, 2012). Em outro estudo mais detalhado, dos pedidos judiciais ajuizados em
142 Comarcas também do Estado de Pernambuco, 74 demandas judiciais (52,1%) referiam-se a medicamen-
tos, dos quais observou-se um conjunto de caracteristicas médico-sanitarias e politico-administrativas, que
informavam particularmente o objeto da demanda judicial. Assim, as caracteristicas médico-sanitarias escla-
reciam que 26,4% tratavam de pedidos de medicamentos de alto custo, com registro na Anvisa (99,5%), mas
que ndo constavam da Lista de Medicamentos do SUS, todavia com possibilidades de substitui¢do terapéuti-
ca (93,8%) (Pereira e Pepe, 2014).

Ao se verificar quais os argumentos que embasam a concessdao dos medicamentos em processos judiciais no
Brasil, o direito a saude (87,57%), seqguido do direito a vida (53,50%) e da dignidade da pessoa humana
(24,48%) sdo os argumentos mais recorrentes para fundamentar as sentengas. Com destaque para o Estado
do Acre, o qual o argumento do direito a vida (66,67%) foi o mais utilizado, em relagdo ao Estado do Parang,
que em 88,46% das sentencas utilizou como fundamentacao, o argumento do direito a salde. E interessante
perceber no Relatorio de pesquisa do CNJ (2015) que os argumentos da Clausula de Reserva do Possivel e a
“*Nao observancia da dotagao or¢camentaria”, argumentos referentes aos custos na saude publica, sdo pouco
utilizados no cenario da Judicializagdo, em apenas em 13,99% dos processos. Nos Estados de Sdo Paulo
(11,11%) e Parana (11,84%) aparecem quase sem expressdo e no Estado do Acre referidos argumentos nao
aparecem na fundamentagao das sentencas.
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2.1 - Estado da Arte
Nos Tribunais do Pais trés causas concorrem para aumentar as demandas judiciais em direito de acesso a me-

dicamentos: 12As decisdes do Poder Judiciario vem desconsiderando os recursos publicos para o acesso ao
direito fundamental a saude; 22 Ha uma falta de transparéncia e, em consequéncia, um desconhecimento
sobre os critérios que envolvem o modus operandi da Politica de Assisténcia Farmacéutica; 32 Operadores do
sistema juridico e politico necessitam ampliar os consensos de procedimento como alternativa de governanca
da judicializagdo da saude. Passemos a examina-las.

2.1.1- 12 Causa da Judicializagdo da Saude em Tribunais Brasileiros: A relevancia da tese juridica
dos custos versus os argumentos morais.
O sistema econdmico interfere na Judicializacdo da Politica de Assisténcia Farmacéutica uma vez que as a-

¢Oes e servicos em saude demandam gastos, se estes sdo desconsiderados, a quando das aplicagdes das sen-
tencas, as demandas judiciais por bens e servicos de saude, tendem a crescer nos Tribunais Brasileiros.

No cenario dos custos com a Judicializagdo da Saude, observa-se que o Estado do Para em 2010, somou o
valor de R$922.940,11 com apenas 06 pacientes. Nos dois primeiros meses de 2012, observou-se que a pato-
logia que mais demandou gastos foi a Diabetes Mellitus, com 157 pedidos judiciais que resultaram uma des-
pesa de R$296.006,57 ao servico de saude do Estado do Para, Assim, o custo de cada paciente atendido pela
Secretaria de Saude do Estado (SESPA-PA), é de de R$16,14 ao més. Mas o paciente atendido por meio de
demanda judicial, tem o custo mensal de R$807,60. Se comparado este valor com o orcamento destinado a
saude no Estado - R$120.054.876,80/més (Bastos et al, 2013).

A atuacao do administrador publico esta limitada pela “cldusula de reserva do financeiramente possivel” que é
um dos principais argumentos em defesa do ente-puUblico que faz a gestdo do SUS, mas referido argumento
de racionalidade é rejeitado em 97,20% pelos representantes do sistema juridico. Para os representantes do
sistema politico, ha que se realizar uma prioridade de escolhas que beneficiam a maior parte da populagao, e
que se sobrepdem as ac¢des individuais. Diferentemente, para os representantes do sistema juridico, um doen-
te com rosto, identidade, presenca fisica e historia pessoal solicitando uma prestacgdo de saude é percebido de
forma inteiramente diversa da abstragdo etérea do orcamento (Barcellos, 2002: p.272-277).

Ao se abordar a complexidade da sociedade moderna, Luhmann enfatiza a diferenciagdo funcional em que
todo sistema observa a sociedade a partir de sua propria fungdo. Assim quanto maior o grau da complexidade
da sociedade, maior sera a diferenciacdo (Luhman apud Urteaga, 2009). Tem-se que as sociedades modernas
estruturam-se em fungdes por auséncia de hierarquia e controle do centro. Em termos sistémicos podemos
chamar tais caracteristicas de sociedades multicéntricas e policontexturais.

Para compreender tais caracteristicas sociais atuais, é preciso reconhecer que a diferenciacdo sistémica Luh-
manniana apresenta semelhanca com a autonomizacao das esferas sociais, como teorizada por Weber. Uma
vez que tal concep¢do weberiana de racionalizagdo da sociedade consiste em diferentes processos de luta
pela autonomia, o que ira demandar um amplo processo de diferenciagdo funcional. Tem-se entdo, a partir do
século XVIII, a ruptura com a moralidade das sociedades tradicionais, e a estruturacdo de um racionalismo-
com-respeito-a-fins das sociedades modernas, em detrimento de valores afetivos. A auséncia da moralidade
em sociedades supercomplexas consiste na compreensao das mesmas, pela percep¢do da problematica da
racionalidade em se saber, como € possivel, através da reducdo da complexidade, gerar mais complexidade.
(Neves, 2011; Neves, 2012; Urteaga, 2009).
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Nesse sentido, sociedades multicéntricas, que pela estruturagao da racionalidade retira os argumentos morais
da problematica institucional, se tornam assim porque a diferenca-diretriz que conduz a observacdo destas
sociedades consiste na diferenca entre sistema e ambiente, desenvolvida a partir de diversos ambitos de co-
municacdo; por conseguinte, ocorre a policontexturalidade, em que ha uma pluralidade de autodescri¢oes da
sociedade, e ndo apenas um vortice privilegiado de observagoes.

O sistema Judicializagdo da saude, como se pode visualizar a figura o1, é percebido no nivel dos subsistemas
econdmico, politico, juridico e social. E o subsistema Judicializacdo da Politica de Assisténcia Farmacéutica
resulta das interagdes entre tais subsistemas e a estrutura do sistema em totalidade. Logo, o Sistema Juridico
deve funcionar em interdependéncia com os demais sistemas. De fato, se os operadores do direito realizam a
autorreferencialidade do sistema juridico, necessario se torna o fechamento operacional. Mas a autopoiesis
do direito, consiste tanto do fechamento operacional, como a abertura cognitiva do sistema. Assim, no pen-
samento Luhmanniano a autorreferéncia de um sistema so6 pode ser realizada se um sistema por si mesmo
puder ser identificado perante outros sistemas. Somente a partir da diferenca, entre identidade e diferenca é
que os sistemas se reproduzem como autorreferenciais.

As justificativas mais utilizadas pelos Magistrados ao analisarem as demandas por bens de saude recaem no
entendimento de que conceder medicamentos é reconhecer e aplicar o direito a saude (83,57%) de forma
integral. Nos parece inviavel conceber um sistema de salde que seja capaz de oferecer e custear para todos
os individuos, todas as prestacdes de saude disponiveis. Sequido, de outras justificativas que denotam a cren-
ca dos operadores do direito em valores morais: direito a vida (53,50%), principio da dignidade da pessoa hu-
mana (24,48%) (Dados da Judicializagcdo, CNJ, 2015).

Um debate chave na Alemanha, segundo Kooiman (2005: p, 64), é o de se saber até que ponto o carater auto-
poiético ou auto-organizado dos sistemas os impede de ser governados ou influenciados desde fora. Este é
um problema que se repete no sistema juridico do Brasil, onde o ocorre o fechamento operacional nas ques-
toes da Judicializacdo da Politica de Assisténcia Farmacéutica, em que operadores do direito, ao conceder
medidas liminares em pedidos individuais, interpretam o artigo 196 da CF/88 apenas no tocante a expressao
“a saude é direito de todos e dever do Estado”. Interpretacao esta decorrente de uma forma positivista de
pensar o fendmeno juridico, e portanto, fechada a policontexturalidade que caracteriza o fendmeno da Judi-
cializagdo e que faz com que as sentencas sejam um reflexo do silogismo judicial - aplicagdo do fato a norma e
nao fruto de um trabalho sofisticado de ponderagao reflexiva.

2.1.2 - 22 Causa da Judicializagao da Saude em Tribunais Brasileiros: A falta de transparéncia do
modus operandi da Politica de Assisténcia Farmacéutica e o consequente desconhecimento dos
critérios que envolvem essa Politica

Direitos sociais sdo prestacoes positivas proporcionadas pelo Estado que tendem a realizar os valores da i-

gualdade social entre os cidaddos. Portanto, as prestagdes sanitarias dependem que se elaborem politicas
publicas de acesso a bens e servicos proporcionados pelo Estado. Entretanto, os operadores do sistema juridi-
co que concedem prestacdes desconhecem as diretrizes das politicas de Assisténcia Farmacéutica do SUS.

A politica publica de medicamentos ganhou importancia em 1998 com a estruturacao da Politica Nacional de
Medicamentos. Em 2004, criou-se a Politica Nacional da Assisténcia Farmacéutica e em 2006, o SUS passou a
considerar a Assisténcia Farmacéutica como um bloco especifico de financiamento. Mas, o poder judicidrio
ndo tem levado em consideracao os elementos da Politica PUblica de Medicamentos e as sentencas tem per-
tencido a microjustica do caso concreto. Entretanto, para se ponderar os critérios da politica publica é neces-
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sario perceber a coletividade que precisa ser atendida pelo SUS, e ndo apenas os pedidos individuais. Pois a
concessao indiscriminada sem critérios realiza o Principio do Resgate (resgata o demandante da condicdo de
doente), ao mesmo tempo em que promove o sequestro da sociedade, haja vista que a politica publica é resulta-
do de um trabalho de diferenciacdo sistémica, que consiste nas interdependéncias entre os sistemas juridico e
politico. Nesse cenario, os gestores publicos definem os critérios de inclusdo e exclusdo de medicamentos, de
acordo com os parametros de racionalizacdo da prestacdo publica.

O Uso Racional do Medicamento (URM) é uma diretriz da PNAF que consiste num conjunto de praticas em
que é prescrito ao paciente o tratamento terapéutico adequado a sua necessidade clinica, e se for por meio do
medicamento, este deve ser eficaz, sequro e de qualidade, na dose e posologia corretas, por um periodo ade-
quado e de menor custo’. Logo, para que um medicamento seja incorporado pela PNAF é necessario que a
ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria) analise a seguranca do farmaco, que consiste na compara-
¢do entre os efeitos terapéuticos e colaterais.

Deve-se examinar a qualidade do mesmo, expressadas num conjunto de exigéncias necessarias a fabricacao
dos produtos farmacéuticos, obedecendo as regras de controle do Manual de Boas Praticas de Fabricacdo
(BPF). E por fim, deve observar o custo-efetividade do medicamento, através da analise e monitoramento de
precos por meio de informacgdes, exame de estoques, comparagao de aumentos injustificados de precos pelas
pessoas de direito que comercializam os farmacos. Entretanto, observa-se que os Magistrados desconhecem
o modo de funcionamento da Politica de AF no SUS, e suas decisdes judiciais ndo ponderam a concessao judi-
cial de medicamentos, assim como também ndo consideram as diretrizes da URM adotadas pelo gestor publi-
co para fornecer medicamentos a toda coletividade, usuaria do SUS. Inclui-se ao desconhecimento das dire-
trizes do URM, e portanto, da auséncia desses critérios na justificacdo das sentencgas, a desconsideracao da
funcdo das prescricdes médicas.

Uma vez que as demandas judiciais por medicamentos sdo concedidas quase que na sua totalidade por medi-
das liminares (Gomes e Amador, 2015; Stamford e Cavalcante, 2012; Pereira e Pepe, 2014; Relatorio da Judi-
cializacdo, CNJ, 2015), a prescricdo médica representa o principal meio de prova do direito do autor da acao.
Tendo, portanto, uma importante funcao em definir as caracteristicas das demandas judiciais. As prescri¢des
sdo o principal elemento da URM, e se seguidos seus requisitos deverdo conter: - o nome da substancia ativa
do medicamento?, o CID da doenca, o tempo de uso e a posologia exata da medicac¢do.? Ha uma constatagdo
de que as prescri¢goes médicas que servem de provas judiciais em sua maioria sdo de origem do setor publico —
SUS (65,5%, 82,8%).

Em prescricdes médicas originadas de médicos do SUS necessariamente devem constar a substancia do me-
dicamento de nome genérico, pois nesses casos podera haver substituicdo terapéutica. Mas a literatura é con-
traditdria nesse dado, uma vez que em estudo realizado no Rio de Janeiro, a maioria das prescri¢cdes publicas
ndo faziam referéncia a substancia genérica do medicamento, embora obrigatdria pela Lei 9.787/99 (Lei do
Medicamento Genérico) e nenhuma prescri¢do, apensa aos processos analisados, obedeciam aos 14 critérios
do Manual de Boas Praticas das Prescri¢des. Todavia, dados mais recentes apontam que em 72,43% dos pro-

*A qual inclui escolha medicamentosa adequada até a dispensacdo e indicacdo dos efeitos desejados. Logo, a inexisténcia de contrain-
dicagdo e minima probabilidade de eventos adversos; dispensacao correta; informagdo sobre medicamentos prescritos; adesdo ao
tratamento pelo paciente; indicagdo de efeitos desejados e adversos (RAMOS E FERREIRA, 2013).

*As prescricdes oriundas do SUS sdo obrigadas a adotar a Denominagdo Comum Brasileira (DCB), de acordo com o art.3° da Lei
9.787/99, quer versa sobre a obrigatoriedade de se prescrever a substancia ativa do medicamento, a qual denota o medicamento pelo
nome genérico, haja vista ser essa a denominacao adotada em listas publicas oficiais de medicamentos.

3Parecer Técnico n°810/2012 da Advocacia Geral da Unido. AGU/CONJUR-MS/HRP.
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cessos examinados entre os anos de 2012-2013, as prescri¢cdes médicas estao instruindo processos com rela-
torios médicos, descri¢do da doencga- CID, prescricdo com principio ativo ou denominagdo genérica, produtos,
proteses, Orteses e insumos com posologia adequada. Se as prescri¢des sdo devidamente embasadas em
critérios racionais, elas podem definir as caracteristicas das demandas judiciais, no sentido de seguir as orien-
tagdes do URM. Uma vez que as decisdes terapéuticas dos profissionais médicos também sdo responsaveis
pelos gastos em saude. Ha que ressalvar, que as prescricdes médicas, oriundas do setor privado, que reque-
rem medicamentos fora das Listas do SUS, também devem ser vistas com reservas pelo Poder Judiciario.
Haja vista, que uma das atribui¢des do Judicidrio é garantir a saude dos cidaddos, medicamentos fora das
listas oficiais sdo medicamentos que ndo foram testados em seus efeitos adversos sobre o organismo huma-
no, estdo propensos a representar risco de vida a saude humana. E que para serem concedidos deveriam ser
primeiramente avaliados.

Todavia, ha varias complexidades a serem resolvidas em demandas judiciais, que concedem toda e qualquer
prestacdo de saude: desorganiza-se o ciclo da assisténcia farmacéutica; cria-se um departamento préprio
dentro da estrutura das Secretarias de Saude, apenas para atender as demandas judiciais; compram-se medi-
camentos nao previstos em licitagdes por um pre¢o muito maior que os adquiridos por licitacdes; concedem-
se medicamentos experimentais sem registros na ANVISA; concedem-se medicamentos fora das Listas dos
SUS, sem a diretriz URM (Uso Racional dos Medicamentos); concedem-se medicamentos de marca, ao invés
de medicamentos genéricos, disponiveis no SUS.

Tem acontecido no fendmeno da Judicializagdo da saude, pedidos judiciais de medicamentos, ainda que este-
jam os mesmos incluidos em Listas Publicas do SUS, ou presentes em Protocolos Clinicos estabelecidos, ja
incorporados pela politica de saude. O que denota falha na prestacdo da politica publica, estando o Estado
obrigado a prestac¢do sanitaria de medicamentos essenciais. Este entendimento é ampliado por Dallari (2017)
ao se questionar como dar uma resposta latina forte em defesa do sistema publico de acesso universal a sau-
de? Ao considerarmos o embate entre um direito humano e fundamental e os valores financeiros, no campo
da saude é necessario estabelecer a cobertura sanitaria universal, ou seja, o acesso a medicamentos essenci-
ais, seguros, acessiveis, efetivos e de qualidade. Esta compreensdo no leva ao entendimento da segunda cau-
sa da judicializacdo: a falta de transparéncia nos critérios da politica publica.

De fato, as decisdes tomadas pela administracdo publica quanto ao registro de um medicamento para comer-
cializagdo em territorio nacional, a incorporagao as Listas do SUS ou as pactuagdes que estabelecem as atri-
buicoes de cada esfera de gestdo, nem sempre estdo claras e acessiveis aos operadores do direito. Pois, o ndo
reconhecimento pelos juizes do desenho da politica, a forma como funciona a politica publica de assisténcia
farmacéutica, tem resultado em decisdes que ndo esclarecem as justificativas racionalmente construidas ap-
tas a embasar uma concessao judicial em saude, ou seja, a demonstracao de critérios que justifiquem as deci-
soes judiciais.

A Judicializagdo da Saude pde em evidéncia a responsabilidade passiva dos entes federativos. A jurisprudéncia
dominante consagra o Principio da Solidariedade Passiva entre os entes federativos para cumprir a obrigacdo
de fornecer medicamentos. Este Principio afirma que se o Municipio for instado a cumprir a obrigacao de exe-
cutar a prestagdo sanitaria e ndo o faz, o Estado devera fazer e se ndo o fizer a Unido quem o fara. Ocorre que
embora esta decisdo possa parecer libertadora, na medida em que assegura ao administrado receber a pres-
tacdo de qualquer dos trés entes federativos, do ponto de vista pratico, isto cria uma grande dificuldade ad-
ministrativa e dispéndio desnecessario de recursos. Sobretudo porque ha trés estruturas que passam a fun-
cionar em juizo para cumprir o demandado, sob o risco de nenhuma cumeprir a obrigagdo.
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As decises judiciais, que concedem prestacdes sanitarias sem o conhecimento das diretrizes politicas, pos-
suem efeitos que impactam diretamente a gestdo dos bens e servicos de salde;concentram-se apenas na
interpretagao constitucional do artigo 196 da CF/88. Contudo, a observancia do sistema juridico abrange leis,
decretos, resolugdes, portarias e atos normativos, que sdo elementos do sistema em interacao, logo, o fun-
cionamento do sistema de saude requer o entendimento da comunicacdo entre os varios tipos de regras poli-
ticas e juridicas. Para que os intérpretes dos direitos possam elucidar os critérios de decisdo, pelos quais con-
ceder ou ndo uma prestacgdo sanitaria, devem os mesmos conhecer o modo de funcionamento da politica de
assisténcia farmacéutica. Com atencdo ao ato de que ao fundamentar suas sentencas e elucidar os critérios,
dissolvem a complexidade, criando mais complexidade, pois decisdes juridicas impactam diretamente a ges-
tdo de bens e servicos em saude.

2.1.3 - 32 Causa da Judicializacdao da Saude em Tribunais Brasileiros: Operagoes entre os siste-
mas politico e juridico necessitam ampliar os consensos de procedimento como alternativa a
Governanca da Judicializagdo em Saude.

No cenario judicial brasileiro, ha uma pluralidade de conflitos sociais que encaminham a diversidade dos mul-
tiplos pontos de vista manifestada nas interagdes valorativas. Tal pluralidade de conflitos reflete-se no acesso
a justica dos bens de saude. A resolu¢do de tais demandas ndo se extingue no sistema juridico, mas reflete-se
nas politicas de prestacao e servico de saude, especialmente nas sentencas iniciais. Denotam também esses
conflitos, diferentes e divergentes pontos de vista sobre qual o conteido constitucional que devam ter as
prestacdes sanitdrias. Se considerada a saude de conteudo valorativo “como consequéncia indissociavel do
direito a vida” teremos decisdes juridicas sem a respectiva construcao de critérios que possibilitem uma to-
mada de decisao racional.

No Estado Democratico de Direito, um desafio fundamental é estruturar as esferas publicas, por meio da in-
termediacdo procedimental dos conflitos valorativos que caracterizam a sociedades pos-modernas. Dessa
maneira, pode-se compreender com Neves (1995 a; 2012 b) que as esferas puUblicas sdo as arenas dos discen-
sos valorativos que apresentam-se desestruturadas e que precisam ser estruturadas por procedimentos cons-
titucionais, haja vista que o desaparecimento da moral tradicional e hierarquizada possibilitou um consenso
de procedimento, imunizando o sistema juridico e politico em relacao ao discenso conteudistico.

Dessa maneira, aintermedia¢do procedimental dos conflitos valorativos encaminham a necessidade de reali-
zacdo da governanga da judicializacdo da politica de assisténcia farmacéutica. A governanga pode guiar as
interagdes entre diferentes, mas interdependentes atores sociais, encaminhando uma forma mais cooperati-
va, de resolu¢do de problemas (Cerrillho, 2005). Embora o debate da governanca tenha sido frutifero na Euro-
pa, o contexto da crise de Estado e governabilidade tem sido o mesmo, em Paises europeus e periféricos, fato
este que da espago para articulagdo dos atores em identificacdo de problemas e consequente resolutividade
(Peters e Pierre, 2005; Diniz, 1996).

A hipotese de investigacao deste artigo, examina o contexto da Judicializagao da Saude no Brasil, e compre-
ende poder existir consensos de procedimento, enquanto um fenémeno complexo que surge das interagdes
entre os sistemas juridico, politico-administrativo, e econémicoque possibilitam compreender e descrever um
processo de governanca da Judicializacdo da Saude, particularmente que tange ao papel dos atores envolvi-
dos no direito social de acesso a assisténcia farmacéutica.

As ag¢des de governanga da judicializagdo entre juizes e gestores podem ser um exemplo de Governanga
Sociopolitica ou Interativa, a qual propde uma mudanca do governo unidirecional, em que governantes diri-
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gem o poder politico a frente dos governados para um modelo de governo bidirecional, em que aspectos,
problemas e oportunidades fazem parte das intera¢des amplas e sistémicas entre os que governam e aqueles
que sdo governados.

Jan Kooiman (2010) acrescenta que nenhum ator por si s6, publico ou privado, tem todo o conhecimento e a
informacao necessaria para resolver os problemas dinamicos, complexos e diversificados. Nenhum ator tem
uma perspectiva suficiente para utilizar eficientemente os diversificados instrumentos da governanca. E no
caso da Judicializacdo da saude as experiéncias sao diversas, os atores sdo multiplos e os problemas comple-
XO0sS.

As interagdes no nivel de acdo (ou intencional) constituem-se no elemento processo, correspondem a valores,
objetivos, interesses e propdsitos concretos. E no aspecto estrutural, as interagdes marcam o contexto, a so6-
cioestrutura e a cultura das instituicbes; materializadas em regras e normas de conduta, esquemas de comu-
nicagdo, possibilidades materiais e tecnoldgicas.

2.1.3.1 - A experiéncia de governanc¢a no Ministério PUblico de Minas Gerais
No tocante a fiscalizagdo da gestdo publica de saude, no campo juridico constitucional, coube ao Ministério

Publico, como dérgaojuridico-social,a fiscalizagdo, bem como a atuacdojudicial pela defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, o zelo daquele servico de relevan-
cia publica, consoante o art. 129, Il da CF/88.

Na percepcao politico institucional dentro do fendmeno da Judicializagdo da saude, que sa: o crescente au-
mento das demandas judiciais pela atuacdo judicial reflexiva dos demandantes juridicos e da necessidade de
(re) organizacao das acdes e servico em saude, no ambito regional, de forma solidaria e ndo solitaria, com a
participacao democratica, o ambito regional, visando a implantagao das diversas Redes de Aten¢do a Saude —
RAS, conforme diretrizes do Decreto n° 7.508/2011, através de didlogos, visando a elaboracdo desse mesmo
planejamento em saude, na perspectiva integrada e regional, a media¢do sanitaria, se constitui como um
meio alternativo de enfrentamento coletivo [solidario] na resolu¢do dos problemas da saude, como estratégia
de reducao da Judicializagdo da saude e no que possivel a substituicdo da atuacao reflexiva de seus atores,
pois a mediacdo sanitaria propde a construcao de um dialogo institucional permanente entre juizes, advoga-
dos, promotores, defensores, secretarios de saude, conselhos, representacdo social, e outras institui¢des e
entidades na triade: saude, direito e cidadania.

As agdes e servicos de saude no Brasil estdo previstas no ambito constitucional, legal e infralegal (nas pactua-
¢Oesbipartite e tripartite), constituindo um direito dentro do rol de direitos sociais, a saude vem a ocupar um
espago privilegiado na Constituicdo Federal no Titulo Il, que dispde sobre os direitos e garantias fundamen-
tais, gerando algadas discussdes quanto sua categoria de direito fundamental de protecao social, individual
ou coletivo de dever do Estado, mediante politicas sociais e econdmicas. A Constituicao Federal ndo adotou
modelos de saude, mas modelo Unico de saude, onde a defini¢do, diretrizes e principios estdo expressamente
catalogados no art. 198 da Carta Magna.

Sendo a saude, uma questdo social de responsabilidade ndo somente do Estado, mas compartilhada entre os
cidadaos segundo preceitua o art. 2°, § 2° da Lei que regulamenta o SUS, acrescentando-se a atuacdo do po-
der legislativo e do judicidrio e de instituicdes constitucionalizadas, ndo cingindo a expressdo “Estado” a so-
mente a atua¢do do poder executivo.
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Ademais, o direito a saude também apresenta uma natureza de relevancia publica, que notadamente impoe
ao Estado, a priorizagdo de sua atuacao na formulagdo e execucao de politicas sociais e econdmicas visando
assegurar o se pleno exercicio, a exemplo a politica de assisténcia farmacéutica.

Segundo Assis (2013, p.463), "o maior desafio da saude no Brasil reside no aspecto politico, de forma a pro-
mover o adequado financiamento e necessaria articulagdo entre os Entes Federativos e as instancias da soci-
edade”.

Ainda, conforme o autor, a reducao de riscos de doencas e outros agravos so serd possivel, se no cenario pra-
tico da formulagdo e execucdo de politicas de saude, possuir um carater de permanéncia, ressaltando o dever
do Estado de prover as condi¢des indispensaveis para o pleno exercicio do direito a saude para todos.

Devido a sua relevancia publica, o modelo constitucional de saude no Brasil pressupde uma democracia parti-
cipativa, com estabelecimento de instancias juridicas e sociais responsaveis por zelar pelas a¢oes e servigos de
saude, bem como adotar medidas de promocao e defesa.

A interacdo dessas instancias, através da mediacdo, as qualifica e legitimam-se suas atuagdes sanitarias na
visdo compartilhada de uma politica publica que resulte em efetividade social.

Em Minas Gerais, Assis (2013, p.465) comenta que “o Ministério PUblico tem se destacado nos Ultimos tempos
na sua atuagao extrajudicial, mediante a criacdo de curadorias de saude, atuando como importante ator na
comunidade de interpretes do direito a saude, de modo a evitar a devoluc¢ao do conflito para discussdo judici-
al”.

Como 6rgdo, também, constitucionalizado tem zelado pela efetividade social da politica publica de saude,
com isso institui-se a agdo institucional da mediagdo sanitaria extrajudicial pela Resolu¢do PGJ n° 78, de 18 de
setembro de 2012, sob coordenagao do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Defesa da
Saude — CAOSAUDE - que propde a interacdo e o didlogo entres os atores sociais dos emblematicos casos
coletivos de saude.

A Carta Magna de 1988 dispde no art. 241 que os entes federativos disciplinardo os consoércios publicos, auto-
rizando a gestdo associada de servicos publicos. No referido dispositivo, a pratica da mediagdo pela metodo-
logia da gestdo associada, mediante a celebracdo de Convénios de Cooperagdao ou Termo de Compromisso
entre os Entes Publicos — TCEP, reclama a participagao financeira tripartite dos érgaos de saude (Ministério da
Saude, Secretaria Estadual de Saude e Municipios da regido”.

Assim, a estratégia da agdo de mediagdo promove encontros em todo o territério mineiro, fomentando deba-
tes com a participagao de juizes. Ao final de cada reunido, que totalizam 53 atualmente, os assuntos sao deli-
berados e registrados em ata, para responsabilidade coletiva na sua execugao, inclusive, pelo Ministério Pu-
blico, verdadeiro " auto — TAC".

2.1.3.2 - As Experiéncias de Governanca na Defensoria PUblica do Distrito Federal
A Defensoria Publica, conforme o at. 134 da CF/88 é d6rgdo essencial no exercicio da funcdo jurisdicional do

Estado,na promogao e defesa em todos os necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV da CF/88, prestando assis-
téncia e orientacdo juridica de maneira integral e gratuita ao que comprovarem insuficiéncia de recursos.Dai,
sua caracteristica essencial de atendimento a populagao, de institui¢do social, pois muitas das demandas judi-
ciais em saude decorrem deste 6rgao do judiciario.
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A realidade do SUS, no Brasil inteiro, ndo consegue corresponder a: organizagao do sistema, o planejamento
da saude, a assisténcia a saude e a articulagdo interfederativa, previsto na Lei n° 8.080/90,de modo a atender
a populacgao, especialmente nas regides interioranas. Bem como, dispor sobre as condi¢des para a promogao,
protecdo e recuperagdo da saude, a organizacdo e o funcionamento de seus servigos, previstos na Lei n°
12.466/2011.

Assim, 0s servicos e as prestacoes de saude sdo ofertados fragmentadamente, aliada a outras dificuldades de
instalacdes, insuficiéncia de medicamentos, insumos dentre outros, fomenta o fenémeno da Judicializacdo da
saude, uma vez que, parte da populacdo depende unicamente e exclusivamente do SUS.

Os cidadaos brasileiros na busca de ter garantido e concretizado seu direito a saude tem recorrido ao judicia-
rio. No distrito Federal, sequndo Silva (2014, p.12), "o sistema publico de saude caracteriza-se pela falta de
leitos de unidade de terapia intensiva — UTI (...). Além da demanda do entorno das cidades vizinhas (...)".

Devido esses problemas, a Defensoria PUblica no DF vem destacando- se como grande protagonista em de
95,4% dos casos, em que é autora. Podemos destacar alguns pontos, como: 1) 6rgao essencial a jurisdicdo do
Estado, a qual é incumbido de a orientacdo juridica e defesa, em todos os graus, dos necessitados; 2) de pres-
tar assisténcia juridica gratuita e integral diante da comprovacao de insuficiéncia de recursos.

Com a volumosa demanda judicial no nucleo de saude, a Defensoria do DF vem buscando atender aos cida-
daos de forma consensual, o que segundo Silva (2014, p.13), “facilita o didlogo entre gestor e sistema de justi-
¢a, de modo a interferir menos na politica de satde formulada pelo Poder Executivo”.

Os gestores da saude sdo pecas fundamentais no que tange a assisténcia a saude, em que o sistema de justica
vem atuando cada vez mais, promovendo significativas mudancas nas relacbes sociais e causando repercus-
sdo na gestdo, que de acordo com Badinapud por Silva (2014, p. 15)cabe ao gestor tomar decisdes capazes de
suprir as deficiéncias na administracdo publica,visto que a judicializacdo estd se tornando cada vez mais ex-
pressiva.

Verificou-se assim, que ha uma importante ferramenta capaz de auxiliar a diminuicdo das demandas, a CA-
MEDIS - Camara Permanente Distrital de Mediagdo em Saude pela Portaria Conjunta n° o1, 26 de fevereiro
de 2013, com parceria entre DP Distrital e a Secretaria de Estado de Saude, tendo como missao institucional
buscar solucao as demandas por servicos e produtos de salde, com o intuito de evitar a¢des judiciais ou pro-
por solugdes para aquelas em tramite.

Explica Silva (2014, p.23-24), o funcionamento da Camara mediadora, em que:

E composta por um representante titular e um representante suplente de cada um dos dérgéos,
sendo eles: a SES/DF, que a coordena, e a Defensoria Publica do Distrito Federal.

Compete a CAMEDIS promover mediagdo em demandas por servigos ou produtos de saude a se-
rem fornecidos pelo SUS no Distrito Federal, buscar conciliagdo e propor solu¢ées para deman-
das judiciais em tramite, tomar conhecimento das demandas judiciais e administrativas levadas
a ciéncia da CAMEDIS por qualquer de seus membros integrantes, propor aos drgdos e entidades
da Administracdo Publica do Distrito Federal, responsdveis pela elaboracgdo e execugdo de politi-
cas publicas associadas a saude publica no DF, medidas para melhorias e cooperagdo (PORTA-
RIA CONJUNTA N° o1, DE 26 DE FEVEREIRO DE 2013).
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Cabe a SES do Distrito Federal, a qual esta vinculada a CAMEDIS, fornecer apoio administrativo
e meios materiais necessdrios ao funcionamento desta.

A importancia da mediagao, faz com que, os conflitos sejam resolvidos de forma mais harmonica com os ser-
vicos de saude e a gestdo do SUS, evitando assim impactos negativos da judicializacdo na politica publica,
isso, sem deixar de atender ao cidadao.

Durante a pesquisa, na Defensoria Distrital, Silva (2014, p. 28) identificou que no periodo de abril a dezembro
de 2012, 893 demandas de saude distribuida em 834 oficios emitidos pela Defensoria, pois em alguns oficios
hd mais de um tipo de pedido solicitado, na qual dividiu emsubcategorias de demanda de saude, as quais sao
demandados: cirurgia 20,95%, consulta 17,58%, exames 13,32%, medicamento 16,57% e tratamento em sau-
de 10,30%, conforme Silva (2014, p.29).

Nao ficou demonstrado claramente, como se procede a resolucdo extrajudicial, talvez pelos limites da pesqui-
sa. Entretanto, a autora nos fornece dados relevantes quanto ao percentual de resolucdo das solicitagdes em
saude, pela Defensoria do DF, em seu grafico abaixo (2014, p. 31):

Grafico 1. Percentual de solicitagoes de saude por categoria de resolucao, da
Defensoria Publica do Distrito Federal, no periodo de abril a dezembro do ano
de 2012.
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Segundo a autora (2014, p.31):

O grdfico 1 verifica-se que dos 834 oficios emitidos pela Defensoria para a SES/DF nos meses de
abril a dezembro de 2012, 70,62% foram resolvidas por via extrajudicial, enquanto, apenas
27,81% culminaram em acdo judicial como medida de resolugdo da solicitagdo feita pelo cidaddo
que recorreu a Defensoria.

Assim percebe-se que mais da metade das solicitagdes de salde conseguem ser resolvidas extrajudicialmente
por intermédio da Secretaria de Saude do Distrito Federal, através da CAMEDIS. O que revela a importancia
ndo so da Defensoria mais dos outros atores sociais, discutindo de forma ampla e o tema em debate, consen-
so através da mediagao, refletindo-se nas alternativas de atender o cidaddo e fim de evitar a judicializagdo da
saude. Por fim, isso demonstra que, no exercicio de suas atribuicdes, a Defensoria Publica - DF tem contribui-
do para o exercicio da cidadania e do acesso a justica.
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2.1.3.3 - A Experiéncia de Governanca na Procuradoria do Estado de Sao Paulo
O cenario da judicializagdo nao foi diferente no Estado de Sao Paulo, que inicialmente adotou medidas tradi-

cionais para tentar conter o referido fendmeno, através da defesas juridicas argumentativas, como: ilegitimi-
dade passiva, reserva do possivel, principio da separacao dos poderes etc. Tal tentativa nado foi louvavel diante
do volume de ordem judiciais para fornecer e atender o objeto da demanda. Assim, preocupados em reduzir,
o impacto do fenémeno da judicializagdo do direito a saude na organizacao de suas agdes e servigos, o Estado
de S3o Paulo adotou estratégias judiciais e extrajudiciais para lidar com esta realidade.

Em outubro de 2008, a Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo instituiu dentro da area do seu Contencio-
so uma subprocuradoria da procuradoria judicial, especializada em saude publica, conforme Yoshinaga (2011,
p.6), “que acompanha ag¢des que tramitam perante a primeira instancia das varas da capital e recursos refe-
rentes a processos provenientes de todo o Estado”.

Além disso, a PGE- SP passou a estreitar comunicacdo com a Secretaria Estadual de Saude, com o objetivo de
compreender o funcionamento do sistema publico de saude, especialmente no funcionamento da assisténcia
farmacéutica, pois suas maiores demandas versam em medicamentos. Assim, informa a Procuradora Yoshi-
naga (2011, p.7), que:

Organizou-se, nesse sentido, uma visita dos Procuradores da 82 subprocuradoria da Procurado-
ria Judicial a chamada “"Farmdcia de A¢do Judicial”, um centro de distribuicdo de medicamentos
e insumos criado exclusivamente para viabilizar o atendimento das ordens judiciais referentes a
processos das comarcas da Grande Sdo Paulo. Foi uma oportunidade de tornar mais concretas
as discussoes travadas nos processos, ja que os Procuradores do Estado puderam conhecer pes-
soalmente os esfor¢os e a movimentagdo gerada pelas inumeras agoes judiciais que chegavam
diariamente em seus escaninhos. (Grifo nosso).

A Secretaria de Saude do Estado, também investiu, segundo Yoshinaga, na criacdo de uma equipe multidisci-
plinar chamada Coordenacao de Demandas Estratégicas do Sistema Unico de Saide — CODES, que atua junto
a gabinete do secretario (a) estadual de saude, na emissao de relatorios técnicos (médicos e farmacéuticos),
sobre o produto, medicamento, insumo requerido.

Da parceria da PGE-SP e a SES-SP, foi criado e implantado um sistema informatizado (Sistema de Controle
Juridico - SCJ) para controle das ac¢bes, dentro da propria secretaria de sadde, sem gerar grandes custos, onde
estdo abrigadas todas as informagdes do processo, permitindo o acesso on-line essas informagdes, além do
ganho de tempo e qualidade de defesa judicial,pelos procuradores. Uma vez que, comparadocom a troca de
oficios entre os 6rgaos da saude e da justica se mostra mais eficaz no atendimento aoscasos em saude, por
ser mais agil.

Assim, conforme Yoshinaga (2011, p.7):

Esse software concentra um banco de dados com as seguintes informagdes: nome do paciente,
nome do médico prescritor, unidade de saude de atendimento, tipo de medicamento, material ou
tratamento requerido, tipo de enfermidade, dados do processo judicial, nome do advogado do
paciente, status do atendimento da ordem judicial, eventual condenagdo soliddria com outros
entes federados, etc. (Grifo do autor).
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Desta forma, tem-se um controle e acompanhamento das a¢des judiciais em saude, além de permite o acesso
facil as informacdes no SCJ e uma visao panoramica do fendomeno da judicializacdo da saude.

A parceria também se estreitou com a Defensoria PUblica de Sdo Paulo — DPE-SP, pois através do SCJ identi-
ficou que este 6rgdo € na sua maioria o patrocinador das agdes ajuizadas em matéria de direito e saude, espe-
cialmente, saude publica.

Na Procuradoria do Estado de Sao Paulo, desde abril de 2008, a SES-SP e a DP-SP vem consolidando parceria
para o atendimento ao publico que pretende o ajuizamento por demandas em produtos, medicamentos, in-
sumos e materiais em saude. Essas pessoas sao encaminhadas para uma triagem a serem realizadas por téc-
nicos farmacéuticos da Secretaria de Estado da Saude, locados dentro da DPE-SP, quando segundo Yoshina-
ga (2011, p.8) tem esse atendimento administrativo:

Identificam pedidos de materiais disponiveis no SUS, esses servidores da Secretaria da Saude in-
dicam ao cidadao o preciso local de sua dispensagdo. No entanto, caso o medicamento prescrito
ndo conste da lista oficial do SUS, mas exista terapia andloga disponivel na rede publica, ela é
ofertada ao paciente. E, por fim, nas hipdteses em que o medicamento ndo padronizado pelo
SUS é realmente a Unica alternativa daquele paciente (de acordo com avaliagdo de médico per-
tencente a secretaria de saude), o fornecimento se dd via procedimento administrativo inaugu-
rado no Gmbito da Secretaria de Saude.

Até o momento podemos identificar a trés atuagdes que englobam o atendimento do campo juridico e do
campo politico, nos casos em direito e saude publica, través da:

a) A criacdo de uma equipe multidisciplinar: a Coordenacdo de Demandas Estratégicas do Sistema Unico
de Saude — CODES, que atua junto ao gabinete do secretdrio (a) estadual de saude;

b) Da parceria da PGE-SP e a SES-SP na implanta¢do do Sistema de Controle Juridico — SCJ, para contro-
le das a¢des, dentro da propria secretaria de saude;

c) E daatuagao administrativa da DPE-SP em parceria com a SES-SP no atendimento e triagem dos ca-
sos que pretendem-se ajuizar, na qual passam por técnicos farmacéuticos que atuam dentro da DPE.

Tudo isso, possibilitado, a partir do momento, em que temos a parceria, dialogo, comunicagao dos diversos
setores da sociedade, a identificacdo e reunido das demandas e o suporte técnico (relatérios médicos e far-
macéuticos), que contribui para visdo panoramica do fendmeno da judicializagdo da saude, e das alternativas
para lidar com esta realidade, e quais demandas sdo legitimas, e que na medida do possivel sejam incorpora-
das pelas politicas publicas de saude.

3. Conclusoes

O objetivo foi o de demonstrar que o consenso de procedimento entre os sistemas juridico e politico promove
a governanca da judicializacao da saude no Brasil, através das experiéncias de mediacao, nos Estados de Mi-
nas Gerais, Sao Paulo e no Distrito Federal.

Assim, foi tratada a questdo que visou tratar dos consensos de procedimentos entre os sistemas juridico e
politico, capazes de promover a governanca do direito de acesso a Assisténcia Farmacéutica.
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Portanto, nos Tribunais brasileiros identificou-se no fendmeno da Judicilizagdo da Politica de Assisténcia
Farmacéutica, trés causas principais que aumentam as demandas judiciais em direito de acesso a medicamen-
tos: a primeira causa identificada diz respeito as decisdes do Poder Judiciario no que concerne a desconside-
ragao dos recursos publicos para o acesso ao direito fundamental a salude. A segunda causa aponta uma falta
de transparéncia e, em consequéncia, um desconhecimento dos operadores do direito acerca dos critérios
que envolvem o modus operandi da Politica de Assisténcia Farmacéutica. Finalmente, a terceira causa pro-
pugna pela necessidade dos operadores do sistema juridico e politico ampliarem os consensos de procedi-
mento, como alternativa de governanca da judicializacdo da saude.

Em conclusdo compreendeu-se que o problema de governanga da Judicializagdo da Saude no Brasil é comple-
xo podendo se destacar o papel desempenhado por juizes e gestores do direito social de acesso a assisténcia
farmacéutica. E oportuno ressaltar que esta comunicagdo nao esgota o problema abordado. Por conseguinte,
ainda necessita-se aprofundar aspectos da questao como: niveis de governanga sistémica, interagdes intras-
sistémicas construidas em desenho observacional, compreendendo a perspectiva de suas aplicagcdes na reali-
dade amazobnica. @
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Resumo

Este artigo tem como objetivo realizar o constructo tedrico (estado da arte) referente as pra-
ticas de governanga publica em institui¢des de ensino superior a partir da abordagem sisté-
mica, tendo como objeto de estudo a principal instituicdo de ensino da Amazonia, Universi-
dade Federal do Para (UFPA). Metodologicamente a pesquisa pode ser definida como descri-
tiva, exploratoria e bibliografica e tera como marco conceitual a Teoria Geral dos Sistemase
um conceito da Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann (2009), o qual serd o de sis-
tema autorreferencial, para complementar as insuficiéncias e limitagdesda logica input-
output. Como resultado, temos o ineditismo da analise de governanca relacionada a aborda-
gem sistémica e as constatacoes de caréncia de pesquisa de governanca nas universidades da
Amazonia.

Palavras chave

governanga, sistemas, governanca universitaria
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Abstract

This article aims to carry out the theoretical construct (state of the art) regarding the practices
of public governance in higher education institutions from the systemic approach, having as
object of study the main teaching institution of the Amazon, Federal University of Para (UF-
PA). Methodologically the research can be defined, as descriptive, exploratory and biblio-
graphical and will have as conceptual framework the General Theory of Systems and a concept
of Social Systems Theory of Niklas Luhmann (2009), which will be the self-referential system,
to complement the inadequacies of input-output logic. As a result we have the novelty of the
governance analysis related to the systemic approach and the lack of governance research in
universities in the Amazon.

Keywords

governance, systems, university governance.

1. Introduccion

Nos ultimos quinze anos, o setor publico tem passado por reformas que, buscando a economia, eficiéncia e
eficacia, tragcaram um caminho para o surgimento da Nova Gestao Publica — NGP e de um governo mais em-
preendedor. Ideias e conceitos trazidos do universo corporativo passam por adaptagoes para serem utilizados
no setor publico (RHODES, 2005).

Nas Instituicdes de Ensino Superior (IES)a necessidade de mudancas ndo foi diferente. Apds a abertura do
segmento de ensino superior privado, fez-se necessario a adaptagao da cultura organizacional a uma nova
forma de pensar a gestdo das instituicdes, pois assim como no setor privado, estas também enfrentam um
mercado internacional altamente competitivo, bem como um mercado nacional que precisa de fortalecimen-
to e expansao (FOLETTO; TAVARES, 2013).

O termo governanga é bastante amplo e o seu uso varia de acordo com o enfoque e a drea onde estd sendo
estudada. Ao longo dos anos 2000, o conceito de governanga comecou a ser utilizado na analise de politicas
publicas para apresentar as estruturas de cooperacao que se articulam entre atores privados e entre esses e
atores publicos sob a forma de uma auto-regulamentacdo societal (Mayntz, 1998).

Dessa forma, embora ainda subsistam varias disputas em torno do conceito de governanca, é possivel identi-
ficar ideias comuns de diferentes autores e escolas no entendimento de que o conceito de governanga se refe-
re as estruturas de coordenacdo e controle que se estabelecem entre atores autonomos, porém interdepen-
dentes. Esta coordenagdo é obtida através da acao de uma autoridade externa, ou mesmo através de meca-
nismos de auto-regulacdo ou autocontrole societal (Mayntz e Scharpf, 2001, Benz, 2007).

Logo, se torna fato que a boa governanca é uma importante fonte de vantagens competitivas, desempe-
nhando um papel fundamental para o desenvolvimento econémico e social.

Neste artigo, sera abordado um enfoque inicial sobre o estado da arte da governanca universitaria, buscando
expandir o debate sobre este tema nas universidades da Amazoénia, com foco na Universidade Federal do
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Pard, que inda é muito carente de estudos cientificos nesta drea. Também delineou esta universidade como
um sistema autoreferencial de maneira a dialogar com o entendimento de sistemas complexos (Luhmann,
2009) e assim buscar um abordagem sistémica metodoldgica. Desta forma este trabalho se delineia como
uma pesquisa exploratdria, com o intuito de formular hipoteses para pesquisas posteriores como a utilizagao
da metodologia sistémica como forma de auxiliar na analise deste modelo de governancga.

2. Governanga em debate

A expressdo "governance” foi utilizada pela primeira vez em 1992, no documento "Governance and Develop-
ment” do Banco Mundial e traduz um dos mais complexos e conflitivos desdobramentos dos fenémenos da
interdependéncia e da globaliza¢do. Assim como os regimes, a governanca destina-se a sustentagao e a regu-
lamentacdo de atividades transnacionais (ROSENAU, 2000, P.7).

O estudo da governanca se estende a todas as perguntas relacionadas com a forma como os grupos de pes-
soas que governam a si proprias e o meio em que vivem. Os conceitos tanto para governanga como para go-
vernabilidade sdo variados e com diferentes focos.

Para Larson e Petkova (2011, p.90), "Governance refers to who makes decisions and how decisions are made,
fromnational to local scale”, podendo ser associada aos processos de definicdo das regras dos jogos politicos,
compostos por instituicdes formais e informais, e seus respectivos interesses e praticas. Com a intencdo de
ampliar os entendimentos, governanca pode dizer respeito ainda a “criagdo e ao funcionamento de institui-
¢Oes sociais capazes de solucionar conflitos, facilitando a cooperacgdo, ou, mais genericamente, aliviando pro-
blemas de agdo em um mundo constituido por atores interdependentes” (YOUNG, 1994, p.15).

Rhodes (2005) chama atencdo para o fato de que governanga ndo pode ser entendida como sinénimo de go-
verno, mas sim como mudancas no significado de governo. E compreendida como um novo processo de go-
verno ou uma mudanca na condicdo de normas preestabelecidas ou mesmo um novo método com que se
governa a sociedade. Todavia, para se compreender este “novo processo” se faz necessario uma compreen-
sdo sobre os seis usos distintos de governanga, que sdo: estado minimo; governanca corporativa; nova gestao
publica; “good governance”; sistema sociocibernético e redes auto - organizadas.

O Banco Mundial introduz o conceito, nos anos 1980, de “good governance” que seria “uma pratica adminis-
trativa eficiente, proxima da cidadania, como condi¢do para um frutifero desenvolvimento econémico”
(WORD BANK, 1992). Este conceito surge como forma de disseminar esta pratica, principalmente, em paises
do Terceiro Mundo, e para que os institutos internacionais pudessem oferecer crédito para essas localidades
em desenvolvimento. Estes principios, segundo Cerrillo (2005), garantem que:

e todos os atores devem estar envolvidos, cada um deles assumindo o papel que lhes corresponde;

e Os atore tem as condi¢des necessarias e suficientes para poder tomar as decisdes que lhes correspon-
dam,-

Neste sentindo seguindo as orientagdes do Livro Branco sobre Governanga Europeia, os principios que garan-
tam a realizacdo dos objetivos citados acima serdo os de transparéncia, participagao, responsabilidade (ac-
countabillity), eficacia e coeréncia (CERRILLO, 2005).
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Contudo, é importante entender que ndo existe uma ideia consensual e unanime sobre se esses sdo todos os
principios da boa governanca a serem reconhecidos. Desta forma, em alguns casos, outros principios de boa
governanga foram abordados, que varia de acordo com o nivel em que se pretende trabalhar. Existe o princi-
pioda complementaridade (também conhecida como subsidiariedade horizontal, que define quais atores,
publicos ou privados, atuard), proporcionalidade (o que implica que o melhor instrumento é usado para alcan-
car os objetivos propostos), flexibilidade (que permite a adaptagao as situagdes concretas a serem enfrenta-
das em todos os momentos) e objetividade (o que impde um dever de ponderagao das circunstancias do caso,
impedindo a tomada de decisdes desconectadas do caso concreto) (CERRILLO, 2005).

O autor aborda os principios desta “good governance” como sendo:

e Principio da participacao: A governanca pode ser definida como um sistema de administracdo de re-
de, no qual os atores publicos e privados partilham a responsabilidade de definir politicas, fornecer e
prestar servicos. A participagdo refere-se a possibilidade de todas as partes interessadas que tenham
interesses, recursos ou visdes serem capazes de incorporar as redes de acordo com as regras e diretri-
zes estabelecidas a qualquer momento. Além dos agentes internos a uma organizag¢ao, é importante
ressaltar a relevancia da sociedade civil nos processos de tomada de decisdo para que os resultados
sejam satisfatorios e legitimos a todos.

e Principio da Transparéncia: Entre as principais aspiragdes da sociedade civil estdo o acesso a informa-
¢do e a livre expressdo. A transparéncia traz resultados importantes, uma vez que, por um lado, per-
mite aumentar a legitimidade democratica das proprias administra¢des e, por outro lado, ajuda os ci-
daddos a se tornar ativos, ndo apenas reativos, participes em assuntos publicos. Finalmente, e como
consequéncia dos pontos acima, a transparéncia é incorporada em um mecanismo através do qual se
manifesta o principio da accountability.

e Principio da prestacdo de contas: Tradicionalmente, os instrumentos mais importantes para garantir a
prestacdo de contas eram as elei¢bes e a participagdo dos cidadaos nas elei¢oes. Estes sdo conhecidos
como mecanismos de responsabilizacao vertical. A governanga busca provocar uma redefini¢do dos
mecanismos de responsabilizacdo. Observa-se que nos Ultimos anos, surgiram novos mecanismos de
responsabilizacdo que sdo mais flexiveis e podem superar os problemas colocados ao longo do tempo
pelos mecanismos mais tradicionais. Estes mecanismos podem ser entendidos como
responsabilidade horizontal, queconglomeraria os mecanismos publicos criados pelo estado para
monitorar seus proprios abusos e ineficiéncias (estruturas de poder descentralizadas, participacao
cidadd, controle da imprensa, estabelecimento e medidas de controle administra¢do interna ou
acesso a informacgdes e informagodes).A interacdo de uma pluralidade de atores e a intervencdo de
uma multiplicidade de pessoas dificulta a prestacdo de contas. E importante lembrar que cada ator
serd responsavel e, portanto, responsavel perante diferentes publicos através de mecanismos concre-
tos que cada um, dependendo de sua autonomia, determina. Mas, no final, serdo os poderes publicos
que devem ser responsaveis pelas decisdes tomadas e aplicadas pela Administracao Publica.

e Principio da eficacia: Na perspectiva da “good governance” a eficacia representa a for¢a governativa
gue emprega meios adequados para a producao do efeito desejado, ou seja, os meios pelos quais se
implementa a governanga devem ser adequados aos fins que se pretende alcancar. Eficiéncia é a ob-
tencdo do resultado que corresponde aos objetivos pré-estabelecidos pela organizacdo. O dever de
agir de forma eficaz, que deriva do principio da eficacia a que nos referimos, também deriva na neces-
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sidade de atuacdo eficiente e econdmica, ou seja, os critérios de eficacia também resultam dos crité-
rios eficiéncia e economia.

e Principio da coeréncia: Tao importante como ter objetivos articulados é Oimperativo de que esses ob-
jetivos sejam solidos e ordenados (PETERS, 2003). Desta forma se delineia o objetivo do principio da
coeréncia. Existem certas politicas que excedem as fronteiras das politicas setoriais e, portanto, tém
repercussdes em outras areas setoriais, causando impacto em outros interesses. Seguindo Hoebink
(1998 apud Cerrillo, 2005), a coeréncia de uma politica pode ser determinada como aos efeitos politi-
cos diferentes e ndo concorrentes, pois caso ao contrario seriam desfavoraveis aos resultados preten-
didos ou aos objetivos de uma politica. Uma definicdo mais claraestaria relacionada ao fato de que os
objetivos de uma politica em uma determinada area ndo podem ser lesados ou obstruidos por atos ou
atividades governamentais nesse campo ou em qualquer outra area politica. Existem varias formas
através das quais o principio da coeréncia tem sido tradicionalmente articulado por meio dos parla-
mentos e dos governos. Deste modo, entende-se que para que haja coeréncia se faz necessario lide-
ranca politica e compromisso firme por parte das institui¢cdes a fim de garantir uma abordagem coe-
rente dentro de um sistema complexo. Atualmente, além desse mecanismo, é importante apresentar
outros de forma apermitir que a coeréncia entre as politicas publicas possa ser mantida em diferentes
niveis.

Como pode-se observar estes principios sao Uteis para criar um conceito comum as diversas formas de orga-
nizagdo (privada, publica, voluntaria etc.), tornando a analise da governanca mais geral, diante da multiplici-
dade de defini¢bes encontrada na bibliografia atual, podendo ser aplicada inclusive nas universidades.

O conceito de governanca relacionado a ideia de gestao de redes trazida por Rhodes (2005) também é muito
conhecida. As redes sao uma forma de generalizada de coordenagao social e a gestdo de unides Inter- organi-
zacionais se faz tdo importante quanto a gestao do setor privado.

Powel (1991, p. 15) afirma que as redes sdo uma forma “peculiar de coordenacdo da atividade econdmica”.
Larson (1992) nesta mesma linha, corrobora dizendo que a forma de governanca em rede enfatiza a reputa-
¢do, a confianga, a reciprocidade e a interdependéncia mutua.

Esta ideia de governanca em rede se assemelha a ideia de sistemas autoreferenciais de Niklas Luhmann
(2009) que sera abordado no topico a sequir.

3. Governanca universitaria esuas especificidades

O termo governancga universitaria estd no centro dos debates relacionado ao futuro da educagdo superior
(KEZAR; ECKEL, 2004). Quando se aprofunda os estudos sobre este tema, verifica-se a pluralidade de concei-
tos e abordagens trazidos na literatura, tornando inviavel uma definicdo Unica de governanca, que seja con-
sensual entre todos os autores.

De acordo com Kezar e Eckel (2004), governanca universitaria é o processo de criacdo de politicas e decisdes
de alto nivel em institui¢des de nivel superior. Assim como poder se entendida também como um modo de
alcancar autoridade em sua liderancga e agilidade no processo de decisdo (MARTINEZ, 2012). Para Percy- Smi-
th (2001), a governanga universitaria esta relacionada as questdes ligadas aos mecanismos adotados para
resolver problemas coletivos, considerando exigéncias e necessidades diferentes e contraditdria entre varios
atores:
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e Equipe técnica e administrativa, que garante a continuidade das atividades regulares da institui¢do;

e Corpo docente, que assume responsabilidades e detém autoridade politica de exercé-las em varios ni-
veis, de acordo com seus interesses e capacidades.

e Corpo discente, que representam a base e a razdo da existéncia da instituicao;
e No caso das universidades publicas, a sociedade que financia suas atividades;

Ja Eric (2001), traz a governanga como os processos de tomada de decisdo pelos quais uma institui¢ao decide
suas politicas e objetivos, bem como a maneira de atingi-los e monitora-los. A governanca em universidades
publicas é fortemente influenciada por politicas publicas, com foco na eficiéncia.

A governanca universitaria também pode ser definida como os mecanismos e processos estabelecidos a partir
dos quais uma universidade conduz seus interesses. E importante frisar que a governanga e a gestdo, embora
teoricamente tenham fungdes distintas, sdo inter-relacionadas, no contexto universitario, divergindo do am-
biente corporativo. Isto é possivel, por que a governanca universitaria atua em mais niveis em uma universi-
dade do que em uma organizagao do setor privado (SHATTOCK, 2006).

E importante o entendimento trazido por Kwickers (2005) e Shattock (2006), de que a governanca universita-
ria ndo pode ser interpretada como pessoas que administram outras, mas como parte da estrutura legal da
instituicao, abrangendo aspectos administrativos, economicos e juridicos relacionados a:

e Como a organizagao — publica ou privada- é estruturada e dirigida internamente;

e Como aorganizagdo desenvolve suas estratégias e politicas e as transformam em acao;
e Como aorganizagao é legalmente inserida em um ambiente e/ ou sistema operacional;
e Como a organizagdo cooperada com os agentes externos.

Segundo Brunner (2011) a governanga a nivel universitario se entende comoa forma como as institui¢des sao
organizadas e operadas internamente - do ponto de vista da sua governancga e gestdo - e suas relagdes com
entidades e atores externos com o objetivo de garantir os objetivos do ensino superior.

Este panorama tedrico - conceitual ainda pode mais desenvolvido quando se aborda a questdo da governanca
universitaria empreendedora, trazida por Clark (1998) e reformulada por Brunner (2011). As condi¢bes para
que este tipo de governanga ocorra sdo as seguintes:

Primeiramente, uma lideranga que vise sempre a mudanga, que pode ser moldada de diferentes formas. E
fundamental a realizacdo de um contrato definitivo e explicito do gestor com a equipe responsavel pela ges-
tdo. Esta relacdo requertambém, uma estrutura e processos adequados, com um conselho composto princi-
palmente por membros externos que estabelegcam uma visdo de longo prazo, que aprovem estratégia e recur-
sos dando aconselhamento técnico e profissional a equipe de administracdo, atuando como juiz em disputas
internas e identifique e interprete as mudancas no ambiente externo, assim como escolha a pessoa responsa-
vel por dirigir a universidade e presidir o 6rgao de administragao superior (Shattock, 2003).

Em segundo lugar, uma gama de departamentos, escolas, institutos e faculdades comprometidas com a a-
genda empresarial e geracdo de renda. A criacdo de altos cargos executivos intermediarios - coordenadores,
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diretores, chefes de departamentos é crucial também neste nivel. Essas posi¢des devem ter suporte suficiente
da lideranca central, bem como pessoal especializado para desenvolver fun¢des de marketing, preparacao e
apresentacdo de projetos, vinculo com as partes interessadas externas, as relagdes internacionais e a adminis-
tracdo de recursos humanos e financeiros.

Em terceiro lugar, uma "rede de instancias e atividades" que interligue a universidade com seu entorno atra-
vés da gestao, disseminacao e transferéncia de conhecimento. Esta rede relaciona a academia com os demais
segmentos da sociedade como, por exemplo, o setor produtivo, o governo e a comunidade fornecendo uma
série de servicos de intermediacdo, consultoria, tecnologia, transferéncia e divulga¢do de conhecimento, pes-
quisasetc. Ou seja, trara uma conexdaoda universidade com seu meio ambiente. Um ponto importante,
destacado por Collis (2004), é que esta rede periférica pode trazer consigo novos desafios de governanga,
ao alargar o ambito da gestdo institucional a uma série de novas atividades que, as vezes, escapam a
compreensao e ao controle dos 6rgaos de governo.

Quarto, uma fonte de renda diversificada que diminua a dependéncia institucional em relagdo ao subsidio
fiscal, de forma a gerar fluxos de recursos adicionais,autonomia, criando vinculos com stakeholders e, assim,
criando um espaco e recursos para financiar inovagdes, assumir riscos e subsidiar areas institucionais
atrasadas. E crucial que as atividades destinadas a geracad de renda efetivamente produza um excedente
utilizavel. Propde que o conselho da instituicdo acompanhe de perto os fluxos de renda individualmente,
aprovando constantemente planos de investimento e reinvestimento - funcionando como uma agéncia de
capital de risco —de maneira a desenvolver uma estratégia de pregos como parte do negécio da institui¢do.
Também ¢é interessante que a universidade possa distribuir renda e superavit entre seus departamentos efou
faculdades, possa monitorar a legitimidade académica dessas operagdes para manter a confianga neles, e
consiga construir e desenvolver gerentes e profissionais nesta area.

E finalmente, em quinto lugar, a propagagao de uma "cultura empresarial na organizagao"que inclua valores,
crencas, ideias, habitos e historias que dao sentido a empresa e forneca a substancia necessaria para ligar,
progressivamente, as diferentes instancias académicas e administrativas da universidade, criando uma visao
e projetos capazes de dilatar a tempo desta nova modalidade de governanga.

Para Balbachevsky e Kerbauy (2016) a governanca universitaria pode ser entendida sob duas perspectivas
distintas: uma focada nos mecanismos de ajustamento internos a instituicdo, e a sequnda focada nas estrutu-
ras de coordenacao que a universidade desenvolve com atores societais externos.

O conceito de governanga, internamente, descreve bem a complexidade dos mecanismos de ajuste mUtuo
que precisam estar presentes numa institui¢cdo que Clark (1893 apud Balbachevsky; Kerbauy, 2016) muito bem
caracterizou por ser sobrecarregada demais na sua base. Dois aspectos precisam ser considerados neste mo-
mento, que sdo: inicialmente, ao contrario da maioria das instituicdes conhecidas, a universidade se caracteri-
za por uma forte concentracao de autoridade, poder decisério e autonomia nas suas unidades basicas. Ade-
mais, é preciso observar que uma parte relevante das estruturas de recompensa que condicionam a atividade
dos seus professores encontra-se sob o controle de coletivos fora da instituicao. As autoras trazem a ideia das
publica¢des cientificas, dentro da estrutura institucional da ciéncia, como fator impactante junto aos pares
ndo sendo apenas indicadores da producdo cientifica, mas sim como pontos de interconexdo e coordenacao
entre a¢oes que, de outro modo, permaneceriam isoladas. Contudo, do ponto de vista da analise da gover-
nanca universitaria, a questdo central desse argumento é reconhecer que isso significa que uma parte relevan-
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te dos incentivos e recursos de prestigio associados a um ator central para a institui¢cdo encontram-se fora do
seu espaco de jurisdicao. Como bem assinalou Clark (1983, apud Balbachevsky; Kerbauy, 2016, p.o4):

"a universidade pode ser descrita como uma estrutura matricial, onde parte das dindmicas inte-
grativas é organizada a partir do interior da instituicdo, e outra parte dessas dinamicas é organi-
zada a partir do seu exterior, comandada por comunidades de pares que se articulam em torno
de disciplinas e/ou objetos de pesquisa e ensino comuns”.

Desta forma, o comando da universidade é, inevitavelmente, um exercicio de governanca. Diferentes ambi-
entes internos institucionais sdo coordenados por meio de mecanismos complexos de ajuste que combinam
|6gicas hierarquicas, de mercado e acordos mutuos.

Cohen e March (1972) caracterizaram o ambiente universitario como uma anarquia organizada, marcada por
um padrdo contraditdrio de preferéncias e modelos fluidos de participacdo. Nesse modelo, o processo deciso-
rio assume padroes caracteristicos, onde as decisdes sao produzidas sem o recurso de um sistema explicito de
barganha ou precos: as decisdes sao produzidas mediante a ativacao da participagao limitada de atores inter-
nos, sem que com isso se produza consenso mais abrangente no interior da institui¢do. Dessa forma, o pro-

P

cesso decisorio no interior da universidade se aproxima daquilo que esses autores chamam de “garbage can
model — numa tradugdo ao pé da letra: a forma de organizagdo dos residuos no interior de uma lata de lixo.

Nesse contexto, a interagdo com o ambiente externo fica dependendo da disponibilidade e mobilizacdo de
diferentes atores internos, cada qual respondendo a uma estrutura de incentivos que é parcialmente definida
pela instituicdo, e parcialmente ditada pelas redes que articulam profissionais com a mesma identidade pro-
fissional. Portanto pode-se falar de processos de governanca complexos que se estabelecem na interacdo
entre a universidade e seu entorno social.

Outras fontes de debates tedricos cientificos sobre o tema da governanca universitaria sdo trés documentos
criados por instituicdes da Unido Europeia (EU), que sdo: o livro branco de governanga da EU; o documento
que fez partea Fundagdo do Conhecimento e Desenvolvimento e da Conferéncia dos Reitores; e o documento
criado pela Comissdo Universitaria de governanga técnica.

Martinez (2012)aborda que no livro brancoé possivel identificar a visdo de uma universidade baseada em am-
pla autonomia institucional e com um sistema robusto de prestacdo de contas. Isso se deve a um aumento do
autogoverno que resultard em um bom sistema de governanca e gerenciamento, que precisa ser acompanha-
do por um modelo de financiamento adequado e com base em objetivos e projetos. Para alcancar tudo isso é
necessario que se estabelecam estratégias e projetos especificos dos quais os principais seriam: (i) aumentar a
autonomia das universidades em equipamentos, pessoal e planos financeiros, para isso é essencial ter um
conselho democratico altamente qualificado, com profissionais envolvidos e de outras pessoas a politica par-
tidaria com um presidente profissional com total dedicagdo; (ii) repensar a validade dos departamentos e suas
respectivas areas de conhecimento como unidades estruturais, mas, acima de tudo, remover de seu campo de
competéncia as estruturas de pesquisa, (iii) centralizacdo estratégica com uma equipe governamental forte
formada por reitor, gerente, um pequeno numero de vice-reitores e diretores de escolas nomeados pelo reitor
com a participacdo da comunidade académica, enquanto as unidades académicas (faculdades, escolas, gru-
pos de pesquisa) trabalhariam com sua propria dinamica de decisdo com base em objetivos bem definidos em
contratos de programas internos e com controle de resultados; (iv) avangar para uma avaliacao ex post basea-
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da em indicadores precisos de ensino, pesquisa, transferéncia e gestdo. Indicadores que devem permitir a
responsabilizacdo de cada instituicdo com a sociedade; (v) com vista a melhorar e inovar a gestao, desenvol-
ver a universidade online e se concentrar na profissionalizacdo da gestdo através de treinamento técnico de
alto nivel como gerentes universitarios.

O segundo documento traz uma observacao importante a cerca do papel das universidades, que nao se res-
tringe apenas a ensinar e treinar estudantes, mas também a contribuir cada vez mais para o desenvolvimento
econOmico e social da seu ambiente. Para alcancar esses objetivos, eles acreditam que é necessario um estilo
de governanga menos favorecido, com maior agilidade e flexibilidade quando se trata de tomar decisoes e
aumentar a responsabilidade. Entdo, a partir da analise da modernizacdo dos modelos de governanca
utilizados no ambiente europeu, o autor extraiu as seguintes tendéncias: (i) maior autonomia, processos de
controle, avaliacdo, responsabilidade e diminuicao da regulamentacao; (ii) A articulagdo de unir um governo
minimo com presenca crescente de membros externos na esfera académica (no estilo da North Board
Americana); (iii) estes Conselhos Governamentais criados designam e rejeitam o reitor diretamente ou
aqueles propostos por um drgao colegiado, determinam os objetivos estratégicos, aprovam os orcamentos e
controlam a equipe executiva; Na lideranca desta equipe executiva reduzida, ha o reitor com maior
autoridade, capacidade de decisdo e responsabilidade; (iv) o reitor nomeia os reitores das demais unidadese
estes os diretores do departamento, todos eles com maior autonomia e responsabilidade; (v) a equipe de
gerenciamento geralmente é altamente profissionalizada e ndo precisa ser académica; (vi) o Senado perde a
proeminéncia como 6rgao de governo e assume fungdes de assessoria; (vii) financiamento publico por
objetivos e aumento da obtenc¢do de recursos do setor privado, bem como gestdo autonoma dos fundos pelas
universidades, com controle por meio de auditorias; (viii) politicas de recursos humanos, flexibilidade de
remuneracao e distribuicdo de facetas de pesquisa, ensino e gestdo de seu corpo docente; (ix) autonomia no
recrutamento de estudantes e nos precos das matriculas ( caso de universidades privadas); (x) possibilidade
de diferentes formas de governo nas universidades do mesmo estado, de acordo com suas missdes, objetivos
e estratégias (MARTINEZ, 2012).

A partir do estabelecimento dessas premissas, o documento anuncia os objetivos que ele acredita que devem
ser alcancados e as acOes necessarias que levariam a sua realizacdo, entre as quais: (i) aumentar a celeridade
na tomada de decisdes; (ii) fortalecer a relacdo entre universidades e sociedade; (iii) realizar o planejamento
estratégico em relagdo aos grupos de interesse internos e um prazo superior ao imediatismo das restri¢des
politicas conjunturais; (iv) transparéncia na avaliacdo dos gestores e responsabilidade dos avaliadores
responsaveis, pelo qual defendem a reducdo do peso dos 6rgaos colegiados, aumentando a autoridade dos
executivos e colocando uma presenca decisiva das partes interessadas (stakehloders). Toda essa mudanca
deve derivar do debate, do consenso, da implementacao gradual e da flexibilidade e tera que conter duzentas
propostas concretas (razdo pela qual ndo é muito claro em qual parte o debate é concebido se ja conhecemos
antecipadamente o ponto de “chegada”) dos quais os que tém um impacto direto no sistema do governo sdo
cinco: 1)A desregulamentacao progressiva e flexivel, nos cddigos-piloto de "boa governanca", aumenta a
autonomia e a responsabilizagdo e agiliza os processos governamentais, reduzindo o poder aos 6rgaos
colegiados, limitando os érgaos de escolha direta e facilitando as competéncias de controle para 6rgaos
externos; 2) A reducdo do numero de membros do 6rgao colegiado mais representativo, o Senado, que nao
deve exceder cinquenta. Assume-se que a mesma dindmica deve ser aplicada a outros orgaos
governamentais colegiados, como as reunides da Faculdade, conselhos departamentais, sempre atento ao
fato da proposta ndo implicar o desaparecimento destes o6rgdos; 3)o Conselho de Governadores é
considerado um érgdo governamental, ao estilo dos American Boards, com um grande numero de pessoas
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externos com um alto compromisso em relagao a dedicagdo, ou seja, com um numero muito menor do que o
legalmente é permitido hoje, e com um claro sistema de controle e responsabilidade; 4)A nomeagao do reitor
deve ser determinado diretamente pelo Conselho; mas assumir que isso chocaria frontalmente com a
tradicdo da Universidade democratica de participacdo na eleicdao do Reitor. Portanto, eles acreditam que a
solucdo sera que o Senado apresente uma pequena lista e que o Conselho de Governadores (no estilo da
Diretoria, lembramos) a eleja entre eles. Para ser eleito, também sera necessario ter uma vasta experiéncia
em gestao ou treinamento a este respeito, ndo havera mandatos avaliados, o regime de responsabilidade sera
muito mais rigido e sua remuneragdo sera maior. Sera atendido por uma pequena equipe, dentre os quais tera
um gerente, de sua confianc¢a, como especialista profissional em gestdo (tragos de governanca corporativa);
5)Para auxiliar este reitor, a Ultima proposta relativa ao sistema governamental indica que coordenadores e
diretores do centro serdao nomeados pelo reitor.

O terceiro documento que é analisado por Martinez (2012) é o que a Comissdo Universitaria de Governanca
Técnica criou, sob a Estratégia Universitaria 2015, a ser discutida na Comissdo Conjunta de Governanca
Universitaria. Neste documento é possivel observar a afirmacdo que todas as reformas recentes da
governanga dos sistemas universitarios europeus tém como objetivo melhorar o nivel de autonomia pormeio
de: (i) maior presenca da empresa por meio de membros externos em seus conselhos governamentais (ii)
promover uma estratégia moderna de responsabilizacdo, (iii) expandir os instrumentos para dar maior
agilidade ao processo de tomada de decisdo, (iv) maior diversificacdo das universidades e (v) maior
diversificacdo dos fundos para financiar —se.

O documento também traz a necessidade de concentrar-se em propostas para a melhoria da gestdo das
universidades que sdo necessarias para o modelo de governanca que se pretende enfatizar entendendo que (i)
o principio da autonomia é basico e deve envolver capacidade académica e de gestdao com controles que se
for considerado oportuno, isso significara, em algumas situacoes, uma flexibilizacdo dos quadros regulatdrios
atuais; (ii) que o principio da prestacdo de contas ndo sé tem que lidar com as fun¢des desempenhadas, mas
ser autorgadas com clareza, quais as competéncias que correspondem a cada pessoa e érgao colegiado; (iii)
que seja promovido um sistema flexivel que permita diferentes modelos de governanca nas universidades de
acordo com suas peculiaridades, inten¢oes, meio ambiente e outros; (iv) que a gestao deve ser melhorada de
forma a facilitar a tomada de decisdes sem abandonar a participacdo de todos os atores sociais, mas
reduzindo o nUmero de membros dos 6rgdos de decisdo e o nUmero de cargos académicos e a eliminacdo do
amadorismo em favor do profissionalismo em gestdo; (v) os trés 6rgaos de administracdo (conselho de
direcdo, conselho de gestdo e conselho social) devem ser redirecionados para um Unico 6rgdo que
desempenhara as funcoes do Conselho Executivo de Governo, o 6rgao de administracdo da instituicdo , que
serd escolhido pelo reitor com base em uma lista que serd apresentada pelo senado e integrard o pessoal
externo e interno em uma relagao que concede uma maioria para membros interna, mas que melhora o papel
de membros externos ( MARTINEZ, 2012).

A sequir sera utilizado a nocdo de sistemas abertos de Bertalanffy (2010) e autoreferenciais de Luhmann
(2009) para analisar a governanga na Universidade Federal do Para (UFPA).
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4. A universidade como um sistema complexo: o conceito de siste-
made Niklas Luhmann

A ciéncia moderna é caracterizada por uma crescente especializacdo e complexidade das técnicas e estruturas
teoricas de cada campo, desta forma parece legitimo exigir uma teoria ndo dos sistemas de um tipo especifi-
co, mas de principios universais aplicaveis aos sistemas em geral. Deste modo, postula-se uma nova disciplina
chamada Teoria Geral dos Sistemas, onde seu conteudo é a formulagdo e derivacdo dos principios validos
para os “sistemas” em geral. Este conceito é utilizado pela fisica, engenharia, sociologia, psicologia dentre
outros, onde é possivel observar a diversidade e adaptacao deste em varias areas do conhecimento, pois exis-
tem modelos, principios e leis que se aplicam aos sistemas generalizados, qualquer que seja seu tipo particu-
lar e os elementos e “for¢as” implicadas. Logo, esta teoria surge como um instrumento Util capaz de fornecer
modelos a serem usados em diferentes campos e transferidos de uns para outros gerando uma maior inter-
disciplinaridade, porém salvaguardando os perigos encontrados nas analogias vagas, que muitas vezes preju-
dicam o progresso nesses campos (BERTALANFFY, 2010).

Bertalanffy (2010, p. 63), traz a conceituacao de sistemas como sendo “um conjunto de elementos em intera-
¢do entre si e com o ambiente”. Como exemplo, temos, no campo matematico, certas familias de equagdes
diferenciais que se forem introduzidas condi¢des mais particulares, podem ser encontradas muitas proprieda-
des importantes dos sistemas em casos gerais e mais especiais. Ampliando este conceito Uhlmann (2002, p.
20) aborda uma visao mais teoldgica, onde os sistemas sdo “um conjunto de partes interdependentes para a
consecugdo de objetivo”. Um sistema também pode ser entendido como um conjunto de subsistemas (partes
interdependentes) e que é separado de seu ambiente por uma fronteira (KAST; ROSENZWEIG, 1987; SCOTT,

1995).

Desta forma podemos classificar as universidades como sistemas complexos hierarquicos compostos por
subsistemas menores como, por exemplo, um departamento de uma universidade pode ser entendido como
um subsistema, que faz parte de um sistema maior (faculdade), que faz parte da universidade, que por sua vez
faz parte do sistema educacional de um pais. Nesta légica classificamos a Universidade Federal do Para.

A organizagao universitaria pode ser compreendida como um sistema complexo que recebe insumos (inputs)
do ambiente externo e desenvolve resultados (outputs) ao mesmo ambiente. Esta ldgica sistémica de entra-
das e saidas foi concebida por Bertalanffy (2010) e aplicada nas universidades por Marcovitch (2015). Pode-
mos citar como exemplo, as demandas da sociedade por cursos como os inputs e 0 aumento do nUmero de
vagas ou até mesmo a criagao de novos cursos pela universidade como output.

Contudo, esta analise é insuficiente para explicar a complexidade existente dentro do sistema resultante das
interacOes das partes que o compde, por isso adota-se o conceito de autoreferencialidade da Teoria dos Sis-
temas Sociais de Niklas Luhmann (2009).

A Teoria dos Sistemas Sociais, a luz de Luhmann (2009), surge em um ambiente complexo onde o futuro dei-
xa de ser previsivel e passa a uma mera possibilidade. Origina-se como uma disciplina que possui como pro-
blematica central em sua teoria a extrema complexidade do mundo em que vivemos (NEVES; NEVES, 2006).
Para Luhmann (2009), diferenciacdo social e formagao de sistema sdo caracteristicas basicas da sociedade
moderna e o mundo é expresso através de uma rede de distin¢oes e rdtulos contingentes que sempre devem
ser entendidos dentro do contexto.
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Em sua teoria o autor observa que o esquema de inputs/ outputs é configurado como modelo formal, onde se
tem que os inputs com fungdes iguais correspondem a outputs iguais, concluindo-se que a transformacdo so-
frida no interior do sistema é decidida estruturalmente. Logo, a partir dessa analise surgem as criticas ao refe-
rido esquema, que é caracterizado como um modelo de maquina ou de fabrica, levando a Teoria dos Sistemas
a ser vista como um modelo tecnocrético, “que ndo é capaz de dar conta da complexidade multifacetada das
realidades sociais”, ja que em condicOes determinadas os resultados podem ser previstos. (LUHMANN, 2009,
P.64).

Entdo Luhmann (2009), recusando a simplificacdo matematica do esquema inputs/outputs e voltando sua
atencdo para a complexidade do sistema, traz integralmente o conceito de sistema autoreferencial, criado
por dois bidlogos chamados Humberto Maturana e Francisco Varela na década de 1980, onde afirmam que
um sistema pode ser caracterizado como varios eventos ou operagdes que se interacionam. Diante disto po-
de-se ter trés tipos de sistemas: o dos seres vivos, que possuem processos fisioldgicos; os sistemas psiquicos,
onde os processos sao ideias; e os em termos de relagdes sociais, como processos possuem as comunicagoes.
A formagao dos sistemas acontece quando estes se distinguem do ambiente no qual esses eventos e opera-
¢bes ocorrem, e que nado pode ser integrado a suas estruturas internas. Parsons (1951) definia sistemas como
normas e padroes de valores partilhados coletivamente, ja a nocao de Luhmann assenta-se na ideia de que:

O sistema é formado de maneira estritamente relacional. Possui a ideia de uma fronteira consti-
tutiva que permite a distin¢do entre dentro e fora, onde cada operagdo de um sistema (re) produz
essa fronteira encaixando-se numa rede de futuras operagées, na qual, simultaneamente ele ga-
nha sua propria unidade/ identidade (BECHMANN; STEHR, 2001, P. 190).

O sistema que contém em si sua diferenca criando suas proprias estruturas independentemente do entorno, é
caracterizado pelos bidlogos como um sistema autopoiético, autorreferente e operacionalmente fechado e
que se constitui como tal, diminuindo a complexidade do entorno e construindo sua propria complexidade por
meio da producdo dos seus proprios elementos, sendo neste processo que ocorre a evolugdo (NEVES; NEVES,
2006).

O conceito de sistema fechado foi o grande diferencial desta nova abordagem tedrica dos sistemas sociais,
visto que este fechamento ndo se refere a sistemas isolados, incomunicaveis, insensiveis ou imutaveis, mas
sim por que para que um sistema se torne um sistema é necessario que suas partes ou seus elementos intera-
jam uns com os outros e somente entre si, ou seja, um fechamento puramente operacional. Quanto ao con-
ceito de autorreferéncia esta relacionado a ideia de os elementos que constituem o sistema se relacionarem
de forma retroalimentada uns com os outros. E por fim, a autopoiésis que representa a propria identidade que
os sistemas fechados e autorreferidos possuem de, a partir de seus proprios elementos constituir sua identi-
dade diferenciada.

Esta autoreferencialidade pode ser percebida na Universidade Federal do Para, como sendo a criagao de no-
vos departamentos, as progressdes funcionais (plano de cargos e salarios), aumento de fung¢des gratificadas
etc.. Ou seja, qualquer modificagdo dentro do sistema que seja indiferente a pressoes externas do entorno.

Luhmann (2009) também traz o conceito de comunicagdo com um entendimento diferente dos que temos
atualmente. A comunicac¢do ndo é entendida como uma a¢do humana, como Habermas havia tratado, entre
um emissor e um receptor, tampouco como troca de informagao no sentido literal da palavra, e sim como um
processo autorreferencial. Para Luhmann, os seres humanos, como as pessoas, ndo podem se comunicar,
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posto que somente e exclusivamente "somente a comunicagdo comunica". Com isso, a comunicacao adquire
um nivel abstrato e tedrico, pois abandona o entendimento social. A partir da delimitacdo de um sistema é
possivel perceber varias formas de comunicagdo que ndo incluem a maneira verbalizada.

Figura 1. Proposta de delimitacao sistema/meio da Universidade Federal do Para
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Na figura 1 se delimitou a Universidade Federal do Para como um sistema de gestdo e onde ocorre a as prati-
cas da governanga universitaria e possui caracteristicas como auto-organizacao e autorreferencia, pois em
seu interior existem diversos setores que se comunicam e possuem estruturas inter-relacionadas com capaci-
dade para gerar novas estruturas. No ambiente externo existem diversas demandas (inputs) relacionadas as
questdes educacionais como: educacdo de qualidade, normas do Ministério da Educagao (MEC) que precisam
ser cumpridas e exigéncias das agéncias de fomento a educagdo que direcionam a produtividade dos docen-
tes e concedem beneficios financeiros aos discentes por meio de bolsas. Como oferta (outputs) ao ambiente
tem-se os cursos de graduagao e pos - graduagao que sdo ofertados para a sociedade, programas internos de
bolsas assistenciais (auxilio permanéncia, assisténcia estudantil, bolsa de atividade académica, auxilio emer-
gencial, etc.). Também ¢ importante frisar que o limite deste sistema se confira no conjunto de seto-
res/unidades normativamente vinculadas a UFPA. A comunicagdo entre os subsistemas ocorrepor meio de
titulagdes académicas, pesquisas, convénios entre universidades nacionais e internacionais, projetos de ex-
tensao, etc.

A partir dessa analise sistémica, é possivel observar que o estudo das organizagdes universitarias é complexo
e pode ser tomado a partir de varias perspectivas. Diante disto, é necessaria a consideracdo de alguns ele-
mentos e dinamicas que tem um impacto direto nessas organiza¢des e que podem contribuir para o entendi-
mento de seu funcionamento (BIRNBAUM, 1988).

a) Causa e efeito. Como resultado das relagdes e interagdes mutuas e em continua mudancga entre os e-
lementos de um sistema, bem como com o ambiente externo, as relagdes de causa e efeito interati-
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vas e mutaveis. A consideracao de apenas uma perspectiva linear e estavel pode fazer com que os
administradores cheguem a conclusoes equivocadas em relagado aos resultados de uma acao, descon-
siderando a multipla interagdo entre os elementos.

b) Tempo. Pela dindmica particular dos sistemas, o resultado de uma acdo pode demorar muito tempo
para suscitar resultados. Os gestores tendem a desconsiderar a relacdo de causa e efeito em eventos
separados com maior intersticio temporal. Desta forma, gestores podem ser induzidos a considerar
que suas agoes nao geraram efeitos ou tiveram pouco impacto. Quando na verdade os resultados ge-
rados ndo foram aqueles planejados ou que ainda ndo foram detectados. Nestes casos, os resultados
tendem a ser imprecisos e as conclusdes mais amparadas em preconcepg¢des do que em uma analise
mais cautelosa.

c) Previsibilidade. As relagdes dinamicas entre os elementos de um sistema e o seu entorno é complexo.
Esta complexidade dificulta a clara compreensao e identificacao dos elementos mais relevante em um
sistema, assim como a interacdo entre eles. Além disso, as mesmas a¢des podem gerar resultados di-
vergentes em situagoes distintas. Como consequéncia, organizagdes usualmente buscam aumentar a
previsibilidade das agdes mediante uso intensivo de controles.

d) Necessidade de desaprender. Os sistemas sdo estruturas dinamicas e “vivas”, com relacdes em cons-
tante adaptacao e reorganizacao. Diante disto, a administracao deve ser capaz de desaprender even-
tuais vinculos e mecanismos de funcionamento que faziam sentido em algum momento, mas que nao
sao mais validos. No mesmo sentido, o gestor deve ser capaz de reconhecer que eventuais relagdes e
mapas causais em um contexto (um instituto, por exemplo) ndo sdo necessariamente aplicaveis em
outro contexto (por exemplo,um departamento financeiro).

Dentro desses debates tedricos a cerca dos conceitos de governanca universitaria e sistemas complexos, se
possivel chegar a algumas conclusdes pertinentes e que auxiliardo o desenvolvimento do debate sobre gover-
nanca universitaria fazendo correlagdes com sistemas complexos.

5. Consideragoes Finais

O debate tedrico apresentado neste trabalho tem como finalidade contribuir para uma melhor reflexdo do
papel da governanca nas universidades brasileiras, assim como analisar estas organizagdes como um sistema
complexo a partir de concepgoes sistémicas (BERTALLANFY, 2010; LUHMANN, 2009; MAROVIK, 2015).

Diante dos conceitos trazidos, é possivel observar a semelhanca entre as definicdes de governanca e sistemas
complexos. Ambos tratam da interacao entre subsistemas que no caso das universidades entendemos (ver
figura 1) como sendo os setores internos (pro- reitorias/ faculdades/ institutos etc.). Assim como a relacdo
destes com o entorno externo, conforme trazido por Brunner (2011), que no caso da UFPA e demais universi-
dades entendemos como sendo a sociedade local e a comunidade académica nacional/internacional.

E fato que a boa governanca universitaria contribui para a eficiéncia e eficacia das acdes desta organizacdo,
porém ainda se faz necessario maior atuacao das universidades da Amazonia para efetivar esta pratica. Assim
como maiores publicagdes neste tema, pois em relagdo a Amazodnia os ensaios tedricos se focam sempre nas
questdes ambientais. Contudo, é preciso entendermos que uma universidade ativa nos principios da “good
governance” também traz contribui¢cdes importantes para questdes ambientais, sociais, educacionais etc. ja

181



Rebecca Castello y Josep Pont

que estamos falando de relag¢des interdependentes de subsistemas em rede. Também é importante observar
que as pesquisas que tratam de governanca nao utilizam o enfoque sistémico de Niklas Luhmann (2009), o
que evidencia um ineditismo neste artigo. Logo, por meio do levantamento bibliografico que foi realizado
neste trabalho, tem-se como hipdtese que a “good governance” se aplicada nas universidades Amazonicas,
por meio de uma analise sistémica, trard maior eficacia nos seus outputs; e a aplicacdo de alguns direciona-
mentos dos documentos europeus trazidos por Martinez (2012) nas universidades brasileiras (respeitando as
particularidades politicas, sociais e econdmicas) auxiliaria de forma positiva o desenvolvimento da boa gover-
nan¢a. Também sugere-se maiores aprofundamentos na analise da governanca correlacionando com abor-
dagens sistémicas e neosistémicas, que fazem parte do debate cientifico atual no campo das ciéncias sociais e
humanas. @&
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Resumo

O presente estudo tem por objetivo verificar a ado¢do do Sistema de Custos nas Universidades
Federais localizadas na cidade de Belém do Para que possuem o maior indicador institucional,
através do estudo de caso representado pelas universidades: Universidade Federal do Para
(UFPA) e Universidade Federal Rural da Amazonia (UFRA). Caracterizando-se como um estudo
exploratdrio, com abordagem qualitativa, realizado por meio de pesquisa bibliografica, docu-
mental e levantamento de campo com os setores Administrativo-Financeiro da UFPA e UFRA.
Os resultados analisados das IES em estudo, embora disponham de estruturas financeiras e
contdbeis, ndo adotam sistemas especificos para mensuragao de custos, e portanto, ndo pre-
véem os custos parciais para manter suas unidades em funcionamento. Mediante isto, consi-
dera-se que a auséncia da implantacdo do Sistema de Custos dificulta a tomada de decisdo e
qualidade dos gastos, logo, propde-se que as entidades pensem como prioridade o processo
de implantacao.

Palavras chave

Custos no setor publico. Universidades Federais. Métodos de Custeio
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Abstract

The present study aims to verify the adoption of the Cost System in Federal Universities lo-
cated in the city of Belém do Par3a, which have the largest institutional indicator, through a
case study represented by the universities: Universidade Federal do Para (UFPA) and Federal
Rural University of Amazonia (UFRA). It is characterized as an exploratory study, with a qualit-
ative approach, carried out through bibliographical research, documentary and fieldwork with
the Administrative-Financial sectors of UFPA and UFRA. The analyzed results of the HEIs un-
der study, although they have financial and accounting structures, do not adopt specific sys-
tems to measure costs, and therefore do not foresee the partial costs to maintain their units.
Therefore, it is considered that the lack of implementation of the Cost System makes it diffi-
cult to make decisions and quality of expenditure, so it is proposed that entities consider the
implementation process as a priority.

Keywords

Public sector costs. Federal Public University. Costing Methods.

1. Introducao

As concepgdes e praticas de gestdo publica passam por transformagdes nas organizagdes, discute-se a incor-
poracdo dos conceitos de economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade no processo de implementacdo e
avaliagdo das politicas publicas. Para Verbeeten (2011) os esfor¢os recentes para melhorar o desempenho do
setor publico concentraram-se na redu¢do dos orgamentos, descentralizagdo de atividades, com énfase na
gestao do desempenho e responsabilidade dos gestores publicos.

As Instituicdes Federais de Ensino Superior — IFES vém enfrentando desafios pela escassez de recursos finan-
ceiros ja ha alguns anos. Uma das causas se deve a redugao dos recursos repassados pelo Tesouro Nacional ao
Ministério da Educacao e, consequentemente, as Universidades Federais. Mediante esse cenario, as IFES tém
buscado outras fontes de captacdo de recursos como a prestacao de servicos e a comercializacdo de bens
para complementar as dotagdes orcamentarias. As emendas parlamentares também sdo alternativas comu-
mente utilizadas pelas Universidades Federais para a suplementac¢do orcamentaria.

A gestdo de recursos publicos em momentos de escassez leva os gestores publicos a assumirem o tema cus-
tos com maior destaque, pois a gestao de custos é Util no apoio a tomada de decisdo, informando a viabilida-
de e coeréncia das atividades (VERBEETEN, 2011). Ademais, representaria um papel chave também na avali-
acao do desempenho institucional.

Os sistemas de custos utilizados pelas empresas privadas orientam nas medidas estratégicas dos gestores,
por exemplo, sobre a quantidade ideal a ser produzida e sobre o corte dos produtos que nao possuem lucro
satisfatorio. No setor publico, a importancia maior é identificacdo de custos discrepantes em relagdo a analise
do custo historico, custo de organizagdes ou servigos congéneres, por exemplo, e podera orientar os gestores
publicos sobre as a¢des necessarias a otimizagdo ou reestruturacdo de processos. As decisOes estratégicas
relativas a terceirizagdo, adocao de parcerias, a¢oes de descentralizagdo, adogdo de contratos de gestdo, de-
vem ser orientadas pelo estudo dos custos dessas transagoes.
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Neste contexto, mensurar os custos é fundamental para se acrescer qualidade aos servigos publicos, para
facilitar os processos decisérios e viabilizar o controle social. Considerando que, o custo constitui o esfor¢o de
uma determinada entidade para gerar bens e servicos, a mensuragdo de custos, através de ado¢do de um
sistema de custos, possibilita reunir e sistematizar informagdes consistentes e confidveis para entender a to-
talidade de gastos envolvidos nos programas com fins publicos especificos, envolvendo os custos emprega-
dos em acdes e programas de apoios administrativos da gestao publica.

A implantacdo dos sistemas de custos, ndo somente importante, se configura como obrigatoriedade legal. No
artigo 85, a Lei Federal 4320/64 introduz a nogao de custos ao preconizar que a determinacdo dos custos dos
servicos industriais na organizacao de servicos de contabilidade. No entanto, somente, com a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal - Lei Complementar Federal 101/2000, no artigo 5o, é prevista a implantacdo dos sistemas de
custos em todas as entidades da administracdao publica para acompanhar e avaliar as gestdes orcamentaria,
financeira e patrimonial.

Na esfera normativa, a Norma Brasileira Aplicada a Contabilidade PUblica- NBC T 16.11 afirma a obrigatorie-
dade a adogao de sistemas de custos para todas as entidades publicas, apresenta definicoes, objetivos e re-
gras sobre o Sistema de Custos do Setor Publico- SICSP, conceituando-o como a ferramenta que registra,
processa e evidencia bens, servicos e demais objetos que entidade disponibiliza a sociedade, essencial para
avaliar resultados, fundamentar a tomada de decisdo e o planejamento, contribuindo para reduzir custo e
otimizar o gasto publico.

Entretanto, mesmo com discussdes sobre a importancia e os instrumentos legais e normativos que sancio-
nam a adoc¢do de sistemas de custos no setor publico, percebe-se que estas ferramentas estdo sendo implan-
tadas lentamente, existindo entidades que precisam aprimorar os sistemas que utilizam e outras que ainda
ndo iniciaram o processo de implantagao.

Dentre as dificuldades apontadas pelas IFES pela ndo adogao dos sistemas de custos encontram-se as dificul-
dades operacionais, falta de pessoal qualificado, desconhecimento ou falta de acesso ao Sistema de Custos
do Governo Federal — SIC, falta de orientagoes do Ministério da Educacado, auséncia de padronizacdo do Sis-
tema, falta de estrutura basica, etc.

Nas Universidades Publicas, a adog¢ao do sistema de custos pode colaborar para evidenciar custos estratégi-
cos para a qualidade da gestdo universitaria como, por exemplo, o custo por aluno, custo de manutencao de
unidades académicas, custos de laboratdrios e de pesquisas. Por isso, ha demanda para verificar quais sdo os
procedimentos que estao sendo adotados por essas entidades para mensurar esses itens, posto que, as Porta-
rias N°1 e N° 135, ambas de Janeiro de 2014, criam um Grupo de Trabalho, para implementar a contabilidade
de custos no ambito do Ministério da Educacao. Desta forma, esta pesquisa busca responder ao questiona-
mento: As Universidades Federais adotam o Sistema de Custos, conforme preconiza a Lei de Responsabilidade
Fiscalea NBC T 16.117

O objetivo geral deste estudo considera verificar a adogdo do Sistema de Custos pela Universidade Federal do
Para — UFPA e pela Universidade Federal Rural da Amazonia - UFRA. Para o alcance deste objetivo, definiu-se
como objetivos especificos: a) Levantar informagdes sobre o registro das receitas e despesas no Ultimo exer-
cicio; b) Mapear as Unidades Gestoras da UFPA e da UFRA; c) Realizar levantamento com os setores Adminis-
trativo-Financeiros das IFES como se encontra a implantacdo de sistema de Custo.
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Trata-se de um estudo bibliografico e documental com carater exploratdrio. Com base nos dados do Ministé-
rio da Educacdo-MEC (BRASIL, 2016), foram selecionadas as Universidades Publicas Federais localizadas no
estado do Par3, considerando como amostra, somente as institui¢cdes que apresentaram o maior Conceito
Institucional — Cl, indicador de avaliagdo instituido pelo MEC, para realizar o estudo. Sdo importantes a socie-
dade, pois a adog¢ao de sistema de custos na gestdo publica colabora para maior aplicabilidade de recursos em
politicas publicas. Para a UFPA e UFRA o mesmo vai colaborar para avaliar a adogdo de sistemas de custos e
pensar em melhoria dos gastos e servicos ofertados. Ainda, considera-se que esta pesquisa possui relevancia
tedrica, pois a mensuracao de custo se encontra em construcao e precisa ser consolidado no setor publico, por
tanto, necessita-se de mais pesquisas na area para auxiliar na compreensdo deste processo.

O presente estudo é estruturado em cinco se¢des. Além desta, na qual introduz a discussao, as sequintes sdo:
(ii) referencial tedrico composto por contextualizagdes e conceitos sobre o tema, reunidos em artigos cientifi-
cos, legislagoes e normas referentes a sistema de custos no setor publico; (iii) metodologia, constando a tipo-
logia de pesquisa e métodos aplicados para coleta de dados; (iv) Analise dos resultados; (v) Consideragdes
finais, sequida da lista de referéncias bibliograficas.

2. Referencial Teorico

Neste tdpico serd abordado os temas que serdo tratados por ocasido do estudo e a base legal que instituiu o
Sistema de Custos no Governo Federal, assim como as a¢des promovidas pelo Ministério da Educacdo visan-
do o cumprimento desta legislacdo.

2.1 O sistema de custos no Governo Federal - SIC
A base legal fundamental das finangas e contabilidade publica brasileira é estabelecida nos Art. 165 a 169 da

Constituicao Federal de 1988 que apresenta determinagdes quanto ao planejamento financeiro da Adminis-
tracdo Publica Federal, baseada no plano plurianual, na lei de diretrizes orcamentarias e na lei orcamentaria
anual. Mais especificamente, o art. 165, §9° determina que lei complementar regulamente o planejamento
financeiro publico proporcionando a recepgao constitucional para a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Esta
lei estabelece as normas para elaborac¢do e controle do orcamento publico e demonstragoes contabeis a Uni-
3o, Estados, Municipios e Distrito Federal.

De acordo com Slomski (2013), a contabilidade de custos é um conhecimento relativamente recente, tendo
seu inicio com a Revolucdo Industrial, diferente da Contabilidade Geral, que é milenar. No ambito do Setor
Publico a Lei n° 4.320 de 1964 em seu art. 22, inciso IV, ja determina que na elabora¢do da proposta or¢camen-
taria constem as informagdes de custos. De acordo com Monteiro (2011), a implantacdo de outros projetos
como o da contabilidade patrimonial, o Novo Siafi e o aprimoramento da legislacdo vigente sdo fatores de-
terminantes para o avanco na implanta¢do do sistema de custos.

Reis, Ribeiro e Slomski (2005, p. 3) destacam que, nos seus primordios, a principal funcdo da Contabilidade de
Custos prendia-se a sua utilizagdo no controle de estoques de mercadorias e produtos. Como as entidades
que prestam servigos usualmente ndo possuem estoques relevantes considerava-se que ndo haveria a neces-
sidade de um controle de custos rigoroso, bastando manter os poucos registros necessarios para fins de con-
trole de almoxarifados, ndo exercendo influéncia no processo de tomada de decisdo as informagdes oriundas
do sistema de custeio dos servicos.

Entretanto, com o aumento da complexidade das operacoes realizadas pelas entidades prestadoras de servi-
¢os, ocorreu a preméncia da melhoria na gestao de custos também nesta area, pois se chegou a conclusdo de
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que ndo seria possivel gerir adequadamente sem apresentar um eficiente controle de custos. Assim, a Conta-
bilidade de Custos, utilizando-se dos principios predominantemente da area industrial, acabou por ter seus
conceitos transmitidos para outras areas, como o setor de prestacao de servicos, o que inicialmente trouxe
beneficios, embora, posteriormente, comecasse a apresentar resultados insatisfatorios. Desta forma, tornou-
se um imperativo o estudo a respeito de como utilizar sistemas de custeio em entidades que prestam servi-
¢cos, incluindo-se as entidades do Setor Publico.

No Brasil, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000) estabeleceu um
marco importante para a contabilidade de custos na administracdao publica. Remigio (2002) destaca que a Lei
de Responsabilidade Fiscal determina expressamente a necessidade de utilizagdo da contabilidade de custos,
de forma que estdo presentes na lei 3 (trés) artigos diretamente relacionados ao tema, quais sejam:

Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituicdo e:(...)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orgamentos;(...)

Art. 5o. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituracdo das contas pu-
blicas observard as seguintes:(...)

§ 30 A Administracdo Publica manterd sistema de custos que permita a avaliagdo e o acompanhamen-
to da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial.(...)

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de
controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta
Lei Complementar, com énfase no que se refere a:(...)

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de irregularidades
na gestdo orcamentaria.

Todavia, no que tange a aplicacdo pratica, Remigio (2002, p. 49) destaca que nem mesmo os dispositivos pre-
sentes na LRF foram capazes de "tirar o setor publico da inércia sobre a matéria de custos". A contabilidade
de custos na Administracao Publica ganha ainda mais importancia frente ao cenario atual de existéncia dos
fendmenos da terceirizacdo e privatizacdo, pois permite que os gestores das entidades publicas conhecam os
custos em suas entidades, a fim de tomarem as melhores decisOes entre as alternativas de produzir ou de
comprar produtos e servigos, de produzir ou privatizar servigos publicos.

Para orientar a utilizacdo da contabilidade de custos, o Conselho Federal de Contabilidade alterou no ano de
2013 a NBC T 16.11 - Sistema de Informacao de Custos no Setor Publico, que estabelece a conceituagao, o
objeto, os objetivos e as regras basicas para mensuracao e evidenciagdo dos custos no setor publico, apresen-
tado como Subsistema de Informagao de Custos do Setor Publico (SICSP).

O objetivo do SICSP, conforme a NBC T 16.11 é criar uma nova realidade no setor publico permitindo que este
organize suas informacdes de forma a permitir: (@) mensurar, registrar e evidenciar os custos dos produtos,
servi¢os, programas, projetos, atividades, agdes, 6rgaos e outros objetos e custos da entidade; (b) apoiar a
avaliacao de resultados e desempenhos, permitindo a comparacao entre os custos da entidade com os custos
de outras entidades publicas, estimulando a melhoria do desempenho dessas entidades; (c) apoiar a tomada
de decisao em processos, tais como comprar ou alugar, produzir internamente ou terceirizar determinado
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bem ou servico; (d) apoiar as fungdes de planejamento e or¢amento, fornecendo informagdes que permitam
projecoes mais aderentes a realidade com base em custos incorridos e projetados; (e) apoiar programas de
controle de custos e de melhoria da qualidade do gasto.

O Governo Federal, por intermédio da Secretaria do Tesouro Nacional, homologou o Sistema de Informacgdes
de Custos do Governo Federal (SIC), um sistema que possui metodologia adequada para ser aplicada em todo
0 ambito da administracdo publica federal. O SIC foi criado para atingir objetivos essenciais a gestao publica
como maior eficiéncia do processo alocativo, maior eficiéncia operacional e fixagdo de precos publicos e ta-
xas. Para isso o sistema absorve informacgdes dos sistemas estruturantes do governo federal como o SIAFI,
SIAPE, SIOP, SIGPLAN e SIASG.

Conforme Holanda, Lattman-Weltman, Guimaraes (2010), a convergéncia das informacoes dos sistemas es-
truturantes em informagdes de custos ocorre, primeiramente, utilizando os dados or¢camentarios disponibili-
zados pelo SIAFI, as informacoes fisicas fornecidas pelo SIGPLAN e as informagdes de pessoal constantes no
SIAPE, sendo consolidadas em uma Unica base de dados (data wharehouse) para fins de tratamento contabil,
se necessario.

Quanto aos métodos de custeio que podem ser utilizados, considerando os projetos e atividades do setor
publico, Machado e Holanda (2010) indicam que ndo ha limitacdo legal para o método a ser utilizado, sendo
possivel a adogdo de qualquer um dos cinco métodos, custeio pleno, por absorcao, por atividades, variavel e
custeio direto. Ademais, quase todos os métodos possuem seus defensores, dificultando assim a escolha do
método ideal para o setor publico. A NBC T 16.11 ratifica que a “escolha do método deve estar apoiada na
disponibilidade de informagdes e no volume de recursos necessarios para obtenc¢ao das informagdes ou
dados”. Conclui que entidades governamentais podem adotar mais de uma metodologia de custeamen-
to, dependendo das caracteristicas dos objetos de custeio e conforme suas peculiaridades.

Entretanto, o desafio maior na utilizagdo do SIC é fazer com que as informacgdes geradas sejam adequadas e
utilizadas no processo decisorio pelos gestores publicos, para que estes possuam maior controle gerencial das
suas atividades, e suas decisdes sejam tomadas com exceléncia visando maximizar os resultados dos recursos
publicos aplicados no beneficio da sociedade.

2.2 Custos nas Universidades Publicas
No contexto da contabilidade gerencial a Secretaria de Educa¢do Superior do Ministério da Educagao (SE-

Su/MEC) desenvolveu um Sistema de Informacao Gerencial (SIG) voltado para a avaliagdo gerencial das Insti-
tuicdes Federais de Ensino Superior (IFES), cuja metodologia permite coletar dados referentes ao desempe-
nho gerencial das institui¢des e transforma-los em indicadores que apdiem a tomada de decisdo, melhorando
a gestao. O SIG, desenvolvido pela SESU/MEC, é composto por seis subsistemas, dentre eles o Sistema de
Apuracado de Custos (SAC), voltado para adogao da contabilidade de custos nas IFES. Além do SAC, o Sistema
de Informacdo Gerencial (SIG) é composto por outros cinco subssistemas: Sistema de Atividade Docente
(SAD), Sistema de Acompanhamento Académico (SAA), Sistema de Administracdo de Pessoal e Recursos
Humanos (SARHU), Sistema de Administragdo Patrimonial (SAP) e Sistema de Administracdo de Material
(SAM) (MAGALHAES et al., 2007, p. 5).

Todavia, Peter et al. (2003 p.3) destaca que, por mais que o SAC tenha representado um avanco na questao da
determinacgdo dos custos nas IFES e, mais especificamente, das Universidades Federais, ainda tem se configu-
rado como um sistema que apresenta diversas dificuldades. Um dos principais problemas do SAC diz respeito
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a acumulagdo por Centro de Custos, tendo em vista que toda forma de distribuicdo de custos indiretos inevi-
tavelmente apresenta, em maior ou menor grau, um certo componente de subjetividade.

Vale ressaltar que, apesar das dificuldades, Abreu et al. (2015 p.4) enfatizam que a maior parte dos estudos de
custos em Instituicoes de Ensino Superior (IES) sdo apresentados por instituicoes federais, tendo em vista que
estas possuem algumas ferramentas que, apesar de todas as criticas, sdo um passo inicial na tomada de deci-
sdo embasada na melhor utilizagdo dos recursos publicos.

Abreu et al (2015) destaca que existe ainda outra metodologia utilizada pelas IFES que é a chamada metodo-
logia do Tribunal de Contas da Unido. Conforme Morgan (2004, p. 64) destaca, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), determinou que as IFES incluissem no relatério de gestao anual alguns indicadores especificos, entre
eles o custo corrente por aluno. Todavia, assim como na metodologia adotada pelo SAC, a metodologia ado-
tada pelo TCU também é alvo de algumas criticas, como por exemplo, o fato de o TCU ndo diferenciar as des-
pesas com atividades de ensino ou outras executadas, como prestacdo de servicos e programas de extensao,
por exemplo.

No sentido de promover o estimulo da utilizagdo de sistemas de custeio pelas instituicdes federais de ensino
superior, o Ministério da Educacdo instituiu a criacdo de um Grupo de Trabalho para discutir a implementacao
do sistema de custos nas institui¢des federais de ensino superior, por meio da emissao da Portaria n° 135, de
23 de janeiro de 2014 que determina, entre outras coisas, no Art. 1° - “Fica criado o Grupo de Trabalho (GT)
encarregado de discutir as diretrizes de implementac¢do do sistema de custos no ambito do Ministério da Edu-
cagao”.

O SIC é um banco de dados desenvolvido pelo Tesouro Nacional, visto que, conforme a Lei n° 10.180, de 2001,
que organiza e disciplina o Sistema de Contabilidade Federal do Poder Executivo, é de competéncia da Secre-
taria do Tesouro Nacional (STN) tratar de assuntos relacionados a area de custos na Administracdo Publica
Federal. O SIC se utiliza de informagdes dos sistemas estruturadores, da administragao publica federal, como
SIAPE, SIAFI, SIORG e SIGPlan®, para a geracdo de informagdes. Dessa maneira, objetiva dar respaldo infor-
macional as decisdes dos diversos ambitos dos gestores publicos para que procedam a alocacdo mais eficien-
te do gasto publico.

2.3 Métodos de custeio para as Universidades Publicas
De acordo com Peter et al.(2003, p.3) as Universidades Federais brasileiras, por mais que desenvolvam basi-

camente as mesmas atividades, possuem estruturas organizacionais bem distintas, o que dificulta o estabele-
cimento de um Unico sistema de custeio que pudesse de adequar a todas elas uma das similaridades entre as
maiores Universidades Federais brasileiras é o fato de existir uma concentragdo de cerca de 80% de seus cus-
tos em Pessoal e Encargos Sociais, que sdo custos fixos no curto prazo.

Desta forma, sugere-se que o maior foco de um Sistema de Custos a ser utilizado em Instituicdes Federais de
Ensino Superior devera ser o tratamento dos custos fixos, pelo fato de estes representarem a parcela mais
significativa dos custos dessas institui¢oes. Portanto a metodologia do Custeio Baseado em Atividades (ABC)
apresenta-se como um dos modelos mais adequados como fundamentagdo conceitual de um Sistema de
Custos para as Universidades Federais brasileiras (PETER et al, 2003).

* SIAPE - Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos, SIAFI - Sistema Integrado de Administragdo Financeira do
Governo Federal, SIORG — Sistema de Informagdes Organizacionais e SIGPLAN — Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planeja-
mento.
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Souto e Reinert (2006, p.2) afirmam que o método ABC tem se destacado como uma alternativa confiavel e
possivel referente aos custos de diferentes instituicoes universitarias (SOUTO; REINERT, 2006, p. 2)

Abreu et al (2015) destaca ainda que o método ABC é Util na verificacdo e avaliacdo dos custos das IES, sobre-
tudo nas institui¢des de ensino superior publicas, pelo fato de mostrar as areas onde os gastos sao maiores.
Desta forma, a partir desta identificacao é possivel, considerando a dire¢do que os gestores pretendem con-
duzir as Universidades, diminuir as atividades que representam maior gasto ou aprimorar sua utilizagdo, oti-
mizando a utilizagdo dos recursos.

3. Metodologia

Tendo como objetivo analisar a implementacdo do Sistema de Informacdo de Custo na UFPA e UFRA, a pes-
quisa realizada tem carater exploratoério, com abordagem qualitativa das informagdes, com coleta de dados
realizada de forma documental, bibliografica e entrevista.

Para embasarmos a pesquisa, preliminarmente, foi realizada uma revisao da literatura atual com base em
publicagdes, como artigos, legislagdes, teses e dissertacdes voltadas ao tema da pesquisa, que trata sobre
Sistema de Custos no Setor PUblico Educacional. A bibliografia sobre custos na drea de educagdo ainda é
bastante reduzida. Alguns estudos voltados ao tratamento dos custos das Universidades publicas tém tratado
do assunto de forma ainda abrangente, sem ainda conseguirem institucionalizar uma metodologia que aten-
da as peculiaridades das instituicdes de ensino superior, notadamente as publicas.

Com base nos dados do Ministério da Educagao (BRASIL, 2016), o Estado do Parg, registra-se o4 (quatro) Uni-
versidades Publicas Federais, situados nas cidades de Belém, Santarém e Maraba. E para compor a amostra
representativa da presente pesquisa, foi considerado as institui¢des que apresentaram o maior Conceito Insti-
tucional — Cl. Esse conceito é a avaliacdo in loco realizada por especialistas do MEC para avaliar as instalagdes
da instituicdo, analisam o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), sua gestao, politicas de pessoal, poli-
ticas para a o ensino de graduacdo, pos-graduagao, pesquisa e extensdo. Considerando esse parametro, a
Universidade Federal do Para — UFPA e Universidade Federal Rural da Amazonia foram selecionadas para
estudo.

O quadro 1 apresenta as Universidades Publicas Federais do estado do Para.
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Quadro 1 - Universidades Publicas Federais do estado do Para.

Instituicdo (IES) Municipio/UF Organizacdo  Categoria Admi- Cl
Académica nistrativa

(15059) UNIVERSIDADE FEDERAL DO Santarem/PA Universidade  Publica Federal -

OESTE DO PARA (UFOPA)

(569) UNIVERSIDADE FEDERAL DO PA- Belém/PA Universidade Publica Federal 4

RA (UFPA)

(18440) UNIVERSIDADE FEDERAL DO Maraba/PA Universidade  Publica Federal -

SUL E SUDESTE DO PARA (UNIFESSPA)

(590) UNIVERSIDADE FEDERAL RURAL Belém/PA Universidade Publica Federal 3
DA AMAZONIA (UFRA)

Fonte: Portal e-mec, Ministério da Educacdo (BRASIL, 2016)

Considerando as maiores notas de Conceito Institucional realizou-se um estudo de caso na Universidade Fe-
deral do Para e na Universidade Federal Rural da Amazonia, com o intuito de averiguar nas institui¢des locali-
zadas no municipio de Belém-PA o processo de implementacao do Sistema Informagao de Custo.

Diante das dificuldades na obtencdo de informagdes a respeito do Sistema de Informacao de Custo (SIC) tan-
to na UFPA quanto na UFRA, foram realizadas entrevistas com os integrantes do grupo responsavel pela im-
plementagdo do sistema, ora representante dos setores Administrativo-Financeiros, afim de obter dados mais
relevantes e atuais. Sendo elaboradas de maneira ocasional, estas sdo classificadas como nao estruturadas.
Com base nas informagdes coletadas durante a entrevista e a participacdo dos autores na vida administrativa
da instituicao estudada, os dados foram analisados com foco na pesquisa bibliografica realizada.

4. Resultados da Pesquisa

Apresenta-se a sequir as caracteristicas das Universidades Federais do Para que apresentaram o maior con-
ceito institucional emitido pelo Ministério da Educagdo — MEC.

4.1. Caracterizacao da UFPA

A UFPA é constituida como autarquia especial, configurando-se como organizac¢do publica, destinada a ofe-
recer politicas e servicos de educagao superior, com autonomia didatico-cientifica, administrativa e financei-
ra. Localizada no Estado do Para é distribuido em 12 Campus nos municipios de Belém, Abaetetuba, Altamira,
Ananindeua, Braganca, Breves, Cametd, Capanema, Castanhal, Salindpolis, Soure e Tucurui; 14 Institutos,
dos quais 02 se localizam no interior; 06 NUcleos; 34 bibliotecas, 26 sediadas em Belém; 02 Hospitais Universi-
tarios e o1 Escola de Aplicagdo.

A entidade dispde, em 2015, de forca de trabalho de 5.025 servidores, dos quais 4.811 servidores em cargos
efetivos, 205 servidores com contrato provisorio e og servidores sem vinculo com a administra¢do publica.
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De acordo com o Portal da Transparéncia do Governo Federal2, o quadro a seguir demonstra o orcamento
anual da instituicdo nos Ultimos trés anos, e seu respectivo volume de compras apurados através do Portal de
Compras do Governo Federal3:

Quadro 2 - Demonstrativo do orcamento aprovado e executado da UFPA

Total destinado pelo Governo 2013 2014 2015

Federal em ambito nacional -

Aplicacdes R$ 1.466.525.734.735,77 R$ 1.860.961.397.464,20 R$ 1.906.706.918.048,62
Diretas:

Orgéo Superior R$ 65.152.892.241,97 R$ 80.582.213.912,65 R$ 85.088.283.968,76

MINISTERIO DA EDUCACAO:

Unidade Gestora 153063 R$ 948.607.562,10 R$ 1.038.265.187,49 R$ 1.039.369.712,86
UFPA

Valor total dos processos de R$ 482.788.460,30 R$ R$ 144.518.859,70 R$ 332.192.101,43
compras da UFPA

Fonte: Portal de Compras do Governo Federal

O Relatdrio de Gestao da UFPA 2015 informa que esta possui 142 unidades orgamentarias. Segundo o mesmo
documento, a entidade adota o Sistema Financeiro SIAFI e compode o Sistema Integrado de Planejamento,
Orgcamentagao e Custos (SIMEC), como Unidade Gestora, ndo constando de Sistema de Custos Proprio.

O mesmo documento informa que em 2015 a Secretaria do Tesouro Nacional indicou a adaptacdo do Sistema
de Custos do Governo Federal para atender as Instituicdes Federais de Ensino Superior, entretanto ainda nao
foi efetivado.

Além do SIMEC e do SIAFI, internamente a Universidade utiliza os seguintes sistemas: Sistema Integrado de
Patrimonio, Administracdo e Controle- SIPAC; Sistema Integrado de Gestdo de Pessoas- SIGRH, Sistema
Integrado de Gestdo de Atividades Académicas- SIGAA; Sistema Integrado de Gestdo de Elei¢des- SIG-
Eleicdes; e PTA Protocolo, Tramitacao e Arquivamento de Processo.

A instituicdo utiliza ainda, o Plano de Gestao Orcamentaria (PGO) da UFPA, que é uma metodologia adotada
para o processamento do or¢amento da Instituicdo, integrada ao Plano de Desenvolvimento da UFPA
2011/2015, ao SIMEC e ao SIAFI, servindo de instrumento de planejamento e controle para os gestores de
unidades da instituicao.

O PGO da universidade pesquisada demonstra sua organizagdo por institutos e unidades administrativas, que
sdo considerados unidades orcamentarias. No entanto, as despesas essenciais como limpeza, energia, telefo-
nia, vigilancia etc. sdo alocados na Prefeitura do Campus, responsavel pela gestdo da infraestrutura fisica da
Universidade. Desta forma, as unidades orcamentarias ndo tém controle de todos os seus gastos reais. No
Quadro 3, pode-se observar as despesas essenciais alocadas na Prefeitura do Campus:

* http://transparencia.gov.br/
3 http://www.comprasgovernamentais.gov.br/
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Quadro 3 - Despesas Institucionais Alocadas na Prefeitura da UFPA
(UNIDADE RESPONSAVEL PRECAMPUS)

GESTAO INSTITUCIONAL

Contrato de empresa especializada em coleta de residuos de servigos de saude

Contrato de servigos terceirizados de transportes

Contrato de servicos de manutencédo elétrica

Contrato de servigos especializados em projetos executivos/complementares

Contratacao de servigos terceirizados de vigilancia

Contrato de servigos terceirizados de portaria

Contrato de empresa especializada em consultoria de engenharia e de apoio técnico a fiscalizagdo de obras

Recarga dos estintores da ufpa

Contrato de empresa especializada em coleta de residuos de servicos de saude

Fonte: PROPLAN-UFPA(2015)

4.2. Caracterizacao da UFRA

A Universidade Federal Rural da Amazénia (UFRA) é uma institui¢do publica de ensino superior com sede no

municipio de Belém, Estado do Par3, vinculada ao Ministério da Educagao, criada pela Lei n°. 10.611, de 23 de

dezembro de 2002, através de uma série de transformacdes e sucessoes de diversas institui¢des.

A Universidade Federal Rural da Amazonia é constituida de quatro Institutos Tematicos, que sdo as unidades
responsaveis pela execu¢ao do ensino, da pesquisa e da extensdo, possuindo carater inter, multi e transdisci-

plinar em areas do conhecimento, a saber: Instituto Sécio Ambiental e Recursos Hidricos (ISARH); Instituto
Ciberespacial (ICIBE); Instituto de Ciéncias Agrarias (ICA); e Instituto de Saude e Producao Animal (ISPA).
Como parte de apoio e vinculados a estes institutos, a UFRA possui trés Fazendas Escolas, as quais funcionam
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como um local de pratica e experimentacao cientifica, localizadas nos municipios paraenses de Igarapé Acu,
Castanhal e Benfica.

Apoiada pelo Plano de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais (REUNI), criado pelo Decreto
n° 6.096 de 14 de abril de 2007, a UFRA utilizou os recursos para a reestruturacdo académica, implantacdo de
novos cursos de graduagdo e do campus de Paragominas. Os campi localizados em Capanema e Tomé-Agu
foram criados com recursos do Ministério da Educacao (MEC) oriundos do Plano Nacional da Educacao (PNE
2011-2020), que deve continuar apoiando a expansdo da UFRA em busca da sua consolidacdo até 2024, com
sete campi, nos municipios de Belém, Capanema, Capitdo Poco, Paragominas, Parauapebas, Tomé-Acu e
Tailandia, diversificando sua area de atuacao.

A Universidade Federal Rural da Amazonia possui uma populagdo de 5.316 pessoas, entre servidores técnico-
administrativos, servidores terceirizados, alunos e professores, distribuidos em Belém e nos campi, conforme
detalhamento abaixo.

Quadro 02 — Detalhamento da populacao da UFRA

Vinculo com a Instituicao Quantidade %

Servidores técnico-administrativos 44,0 8,28
Servidores docentes 348 6,55
Servidores terceirizados 147 2,77
Alunos de graduagao 4.164 78,33
Alunos de pos-graduagao 217 4,08
Total 5.316 100,00

Fonte: SILVA (2016 apud UFRA, 2014b).

Quadro 03 — Quantitativo financeiro de aquisi¢des por ano e modalidade de licitacao.

Modalidade de Montante financeiro investido (em mil R$)
Licitacao

2010 2011 2012 2013 2014 Total geral
Concorréncia 0,00 8.878 917 20.171 9.463 39.430
Dispensa de 6.564 5.579 8.558 16.162 15.115 51.980
Licitacao
Inexigibilidade 24 226 194 966 352 1.763
de Licitacao
Pregao 6.173 47.631 21.535 25.460 13.497 114.299
Tomada de 6.410 839 836 849 0,00 8.936
Precos
Total geral 19.172 63.156 32.041 63.610 38.428 216.410

Fonte: SILVA (2016)
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Além da estrutura de recursos humanos, a Universidade investe parte dos recursos financeiros na aquisicao de
bens e servicos. Ao longo dos anos de 2010 a 2014 a Universidade Federal Rural da Amazonia realizou a com-
pra de aproximadamente 4,2 milhdes de itens, alcancando o montante financeiro de R$ 216 milhdes compu-
tados sob o regime de caixa*, entre materiais permanentes, de consumo, obras e servigos.

4.3. Levantamento dos Dados
Segundo informacgdes obtidas com a Diretoria Administrativa e Financeira da UFPA, e entidade ainda nao

iniciou o processo de implantacao do sistema de custos, e ndo tem previsao para inicio de implantagdo do
mesmo. Ainda, dados preliminares fornecidos por este setor indicaram o desconhecimento a cerca de orien-
tagdes do MEC, de normativas e legislagdes sobre a obrigatoriedade da adogao do sistema de custos.

A pesquisa aponta a necessidade da reestruturagao da instituicdo, onde todas as unidades deverdo ter medi-
dores e energia, equipamento de telefonia que identifique os custos de cada unidade, e alocacdo dos quanti-
tativos de limpeza e vigilancia levando em consideracao a area fisica de cada uma.

Desta forma, ponderando a respeito das informacdes levantadas, a UFPA tem um grande desafio a ser venci-
do, pois para conseguir implementar um sistema de custos, a instituicdo precisara primeiramente fazer um
estudo de sua estrutura, das possibilidades de adequacao e adaptacdao de seus controles de gastos, para a
futura implementacao do SIC.

Por sua vez, a UFRA também nao possui um sistema de custo implementado, contudo enseja algumas acdes,
que no sentido de atender a obrigatoriedade legal de criar um Plano de Logistica Sustentavel, acaba subsidi-
ando informacgdes do custo na UFRA. Desta feita, foi instituida uma comissdo para a criacdo deste plano, sen-
do subdividida em &reas de atuagdo, uma destas atende a¢des na area de agua e esgoto. Os graficos a sequir
apresentam a evolugdo do volume utilizado e dos gastos com dgua no ano de 2014 no Campus Belém e do
consumo e dos gastos per capita com dgua no ano de 2014 no Campus Belém.

Grafico o4 — Volume de utilizagdo x gastos - UFRA
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Fonte: Alves (et al, 2016)

Como destacado por Alves (et al, 2016) a “Universidade possui um Unico hidrometro na entrada, fato que
impossibilita a identificagcao de utilizagdo por prédio e/ou setor” e como alternativa a referida Comissao den-

“ A referéncia ao ‘regime de caixa’ tem o intuito de realcar que as compras podem ter sido iniciadas em um ano e concretizadas no ano
subsequente. Desta forma a computacdo dos dados é realizada no ato da concretizagao.
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tro outras agoes, prop0s a instalacdo de medidores de agua e também de energia, com o intuito de levantar
dados para subsidiar decisdes e apoio ao sistema de custo.

O projeto proposto foi apresentado nas reunides do Plano de Logistica Sustentavel, sendo aceito e tirou-se
como encaminhamento a apresenta¢ao a toda comunidade da Universidade em uma reuniao do Conselho
Universitario (Consun) da Universidade. Na reunido do Consun o projeto foi apresentado e a proposta aceita,
logo estara em fase de implementacao.

4.4. Analise dos Dados
A pesquisa realizada deixa claro que a UFPA e a UFRA ainda ndo adotam nenhum sistema de Custo. De acor-

do com informagdes obtidas em entrevistas com os setores responsaveis, para realizar “apura¢ao de custos”
as universidades fornecem ao Programa Nacional de Educacdo - do MEC, dados obtidos pelo SIAFI. Esse sis-
tema do Ministério da Educacao — SIMEC faz a apuragdo de custos, no entanto, ndo atende os custos conta-
beis, pois recorre somente a informagdes do plano orcamentario.

Dentre as dificuldades apontadas pelos entrevistados de ambas as Universidades para a sua implementacao
estao:

o falta de qualificagdo dos profissionais da area;

e dificuldades operacionais;

e complexidade estrutural da instituicao;

e desconhecimento ou falta de acesso ao Sistema de Custos do Governo Federal - SIC;
o falta de orienta¢des do Ministério da Educagao;

e auséncia de padronizagdo do Sistema; e

o falta de estrutura basica

e dificuldade de superar a “legalidade estrita” sobre a Portaria N° 157/2011;

Todavia, a interpretagdo que temos deste instrumento legal através da Portaria N° 157/2011, que institui o
Sistema de Custos do Governo Federal, é de que a mesma inclui os 6rgaos e atribui aos mesmos a funcdo de
acompanhar o Sistema de Custo-SIC, mas ndo proibe aos 6rgaos setoriais o desenvolvimento de Sistema de
Custos Internos.

Ainda, acredita-se que como esta normativa indica “a necessidade de manter sistema de custos que permita a

avaliagdo e o acompanhamento da gestdo or¢camentaria, financeira e patrimonial” (Portaria N° 157/2011), 0s
orgaos que passam a compor e acompanhar os Sistemas de Custos do governo Federal deverdo desenvolver

ferramentas internas de apurar custos que contemple também as informagdes contabeis.

Referente a previsdo de prazo para a implantacdo do SIC na UFPA, um dos entrevistados, o Plano de Implan-
tacdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais, o Supremo Tribunal Nacional ndo delimitou prazo para a
implementacdo de custos na Unido, Estados e Municipios.

O fato de serem ausentes inciativas para comecar o sistema de custo, evidencia reduzida atencdo a Grupo de
Trabalho, instuido pelo MEC, com as portarias N°1 e N° 135, ambas de Janeiro de 2014, que prever acdes para
implantacdo de sistema de custo no ambito do Ministério.
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Considerando que a Pro-reitoria de Administragao (UFPA) centraliza a gestao de maior parte dos custos e
desconhece integralmente os custos de manutencao de suas unidades, utilizadando sistemas financeiros cen-
tralizados, pode haver dificuldades de atender com maior qualidade as demandas de gastos de suas diversas
unidades, por ndo mensurar os custos parciais, o que também pode prejudicar a evidenciagdo da totalidade de
custos organizacionais e comprometer a decisao sobre os gastos.

Para Franco et al (2013.p. 172), o processo de modernizagdo trouxe para o contexto da administracdo publica
a necessidade de que os gestores publicos conhecam os custos parciais e totais de suas entidades, para que
possam direcionar as tomadas de decisdes de forma mais efeciente e efetiva nas opg¢des de produzir, com-
prar, terceirizar ou privatizar.

Diante do exposto, acredita-se que a reestruturagao organizacional e orcamentaria, e principalmente, o inicio
da implantacdo de um sistema de custos serd significativo para que a UFPA possa gerir e planejar com quali-
dade seus gastos, buscando assim, maior exceléncia em suas agdes.

Ademais, quanto a inicializagdo dos estudos de custos na UFRA, conforme informagdes da unidade de admi-
nistragao financeira e contabil, pretende-se designar uma comissdo interna ainda em 2017 para realizar a im-
plementacdo e adocao do Sistema de Custos do Governo Federal. Ja foram identificadas acoes de apoio atra-
vés de treinamentos para entender e utilizar o Sistema de Informacgdes de Custos, que atualmente encontra-
se integrado ao Sistema Tesouro Gerencial, disponibilizado também pelo Tesouro Nacional. Todas as agdes,
mesmo de maneira embrionaria, possuem o objetivo de avaliar a eficiéncia dos gastos, auxiliar o processo
decisorio, estabelecer parametros de custos e auxiliar os setores que necessitam de analise de informagao de
custos de maneira geral.

5. Consideracoes Finais

O estudo revelou que ndo houve a implantacdo do SIC na UFPA e nem na UFRA, e os métodos disponiveis
para estimar os custos da instituicao, além de insuficientes, ndo possuem um sistema que trate as informa-
¢Oes coletadas, embora algumas acdes de capacitacao para os servidores para utilizacdo do Sistema de In-
formacoes de Custos disponibilizado pelo Tesouro Nacional ja possam ser identificadas.

As dificuldades apontadas para implementacdo do SIC na institui¢do, esbarra interpretacdo de normativas e
na sua estrutura organizacional, que embora considere seus institutos e setores administrativos como unida-
des orcamentarias, nao delega a estas unidades o 6nus das despesas essenciais.

O apoio da gestao superior das Universidades também deve ser considerado como fator crucial para a imple-
mentacao da utilizagdo das informagdes de custos das atividades, servicos e produtos, principalmente, por ser
ela quem ira utilizar esses dados para tomar as decisdes estratégicas, como, identificar as atividades que pos-
suem alto consumo de recursos e fazer as realocagdes necessarias. Conforme citado anteriormente, o estudo
dos custos requer uma estrutura minima de pessoal capacitado e exclusivamente dedicado ao tema, que a-
companhe permanentemente a evolucao dos sistemas estruturantes do Governo Federal, que observe as
boas praticas de outros drgdos que ja utilizam a estrutura de custos, que identifique os objetos de custos a
serem analisados, identificando também os métodos adequados as IFES estudadas.
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Todas essas agdes requerem o apoio dos gestores maximos do 6rgdo, pois, culturalmente, a énfase é dada as
areas orcamentaria e financeira, que por si sé ndo geram informac¢des em um nivel de detalhe que possa men-
surar o grau de eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade.

Com base na literatura utilizada, verifica-se a relevancia da ado¢do de um Sistema de Informagao de Custos
que atenda as exigéncias dos novos padroes contabeis, exigidos por lei para as instituicdes, haja vista que, a
existéncia desse sistema aliado a outros que analisem as informacgoes obtidas, poderdo ser uma forte ferra-
menta para a tomada de decisdo de seus gestores.

Contudo, para que as dificuldades da implementacao do SIC sejam superadas, é importante que os gestores
despertem para a necessidade de sua implementacdo, e busquem realizar ajustes e reformas na sua forma de
organizacao para que seja viavel a adog¢ao do sistema.

Considera-se que esforco para implantar o sistema de custo terd impacto positivo nos servicos educacionais
oferecidos a comunidade, visto contribuira para aprimorar as decisdes sobre os gastos, prever com mais pre-
cisao as demandas e otimizar a gestao de recursos e bens organizacionais.

Complementarmente, a implantacao de uma Gestao de Custos e a utilizacdo do Sistema de Custos do Gover-
no Federal possibilitard a UFPA e UFRA administrar, gerenciar e otimizar os seus custos, que sao 0S recursos
que sao consumidos para a produc¢ao de determinado bem ou servigo para a comunidade académica, possibi-
litando ampliar a gama dos servicos oferecidos, elevar a qualificagdo institucional, promover a melhoria do
ensino, da pesquisa e da extensao, incentivar a sustentabilidade socioeconémica e ambiental, e apoiar a co-
munidade como um todo.

Neste sentido, sugere que estudos posteriores podem propor modelos e estratégias para implantacdao do
Sistema de Custos na UFPA e na UFRA, em conformidade com normas e legislages vigentes.®
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Resumo

O presente estudo tem por objetivo verificar se os sistemas de informacdes gerenciais ofer-
tados pelas empresas de sistemas de informagoes gerenciais e utilizados pelos municipios do
estado do Para estdo aptos para atender as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico. Com a adogdo dessas normas, os sistemas de informagoes gerenciais carecem
de constantes implementacgdes, permitindo que a contabilidade possa evidenciar, de forma
eficaz, tempestiva, fidedigna e integra, a situacao patrimonial de todos os atos e fatos eco-
nomicos concretizados nas esferas de Governo. A observagao baseia-se na logica sistémica,
de natureza exploratdria junto as empresas de sistemas que atendem os municipios do Esta-
do. Como resultado, verificou-se que os sistemas sao capazes de atender as Normas Brasilei-
ras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, entretanto, em alguns pontos, ainda care-
cem de atualizagoes e implementacdes relevantes, principalmente nos itens relacionados ao
controle do patrimonio publico.
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Os sistemas de informagdes gerenciais contabeis como instrumentos de governanga no setor publico

Abstract

We verified that the management information systems offered by consultants and used by
municipalities in the state of Pard are able to meet the Brazilian Accounting Standards Applied
to the Public Sector. With the adoption of these standards, management information systems
require constant deployments, allowing the accounts to show, in a, timely, reliable and fully ef-
fective, the financial position of all the acts and facts embodied in the economic spheres of
government. The observation is based on the systemic logic and exploratory nature along the
systems companies serving the counties of the State. As a result, it was found that the systems
are able to meet the Brazilian Accounting Standards applicable to the public sector, however,
some points still require updates, and relevant implementations, especially on items related to
the control of public assets.

Keywords

Systems; Applied Accounting to the Public Sector; Management information systems

1. Introducao

Atualmente, a preocupagdo dos Governos de diversos paises quanto a convergéncia de procedimentos con-
tabeis nao deve ser desconsiderada. Gerir os recursos publicos eficazmente, baseando-se em uma linguagem
harmonica contabil, contribui para a transparéncia, confiabilidade e comparabilidade de informagdes, forne-
cidas nas diferentes esferas de governo de um pais.

Quando se menciona a questdo da transparéncia, no ambito municipal, ela exerce um papel preponderante,
tencionando divulgar como os recursos, obtidos através da sociedade, sdo aplicados em favor da propria soci-
edade. Assim, o uso responsavel dos recursos, ndo dispensando a observancia dos principios do direito admi-
nistrativo, garantem a boa gestdo publica e como consequéncia, a continuidade administrativa. Diante deste
cenario, o Brasil vive frente a grandes mudancas estruturais, conceituais e normativas da contabilidade no
setor publico em virtude da convergéncia aos padrdes internacionais. Essa insercao esta ocorrendo gradati-
vamente e atinge seu apice com a aprovacao das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
PUblico (NBCASP) pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC), propondo que novos procedimentos devem
ser adotados para a eficiéncia e efetividade da gestdo de todas as esferas de Governo.

As novas Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico trazem consideraveis mudancas nas
praticas de gestdo publica. De um ponto de vista mais amplo, elas permitirdo um maior controle sobre o pa-
trimonio publico, possibilitando a mensuracdo e evidenciagao de praticas e rotinas estabelecidas, ou ndo, pelo
gestor, auxiliando nas futuras tomadas de decisdo.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), na condi¢do de 6rgao central do Sistema de Contabilidade Federal’,
com a finalidade de implementar uma contabilidade publica integral, consolidada e de apoio a Gestao Patri-

* Competéncia atribuida pelo Inciso |, do art. 6° do Decreto n° 6.976 de 7 de outubro de 2009, onde dispde sobre o Sistema de Contabi-
lidade Federal e da outras providéncias.
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monial, em atendimento as NBCASP, aprovou a 52 (quinta) edi¢cdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP), pela Portaria n° 437, de 12 de julho de 2012, proporcionando uma maior transparén-
cia e qualidade nas informacgdes, por meio de uma melhor gestdo do patrimonio publico e da consolidacdo e
padronizacdo das Demonstracdes Contabeis (DCASP), baseando-se no Plano de Contas Aplicado ao Setor
Publico (PCASP), que sera utilizado por todos os entes da Federagdo (BRASIL, 2012a).

Em atendimento a essas legislagoes, os municipios ndo estdo dispensaveis dessas novas regras, devendo
mensurar seu patrimonio tomando como norte as NBCASP, no prazo estipulado. No estado do Par3, regido
norte do pais, o processo de adequagao as NBCASP foi iniciado com a Instru¢do normativa de n°® 002/2013 do
Tribunal de Contas do Municipio (TCM-PA), de 21 de Mar¢o de 2013, onde dispde sobre o ‘Cronograma de
Implementacdo’ dos novos procedimentos. Este cronograma corresponde ao envio das a¢des relacionadas a
Contabilidade aplicada ao Setor Publico (CASP), pelos Municipios do Estado, ao TCM-PA e a Secretaria do
Tesouro Nacional. No total sdo treze agdes, com as especificagdes de datas limites para suas adocdes pelo
ente. Por parte do TCM-PA, coube também a divulgacdo do Plano de Contas Unico, com os detalhamentos
especificos das contas contdbeis, para que todos os municipios possam utiliza-las em suas escrituragdes e
demonstragoes (contabeis e orcamentarias).

O profissional contador do setor publico é o responsavel por salvaguardar o patriménio publico, por meio do
controle e de decisdes de curto, médio e longo prazo, tomadas através de Relatdrios e Demonstrativos que
representam a real situacdo patrimonial e orcamentaria da entidade. Tendo nos Sistemas de Informacdo Ge-
rencial (SIG) um instrumento agil e mais seguro para essas finalidades. E notdrio que todo procedimento con-
tabil tem como suporte o uso e o bom funcionamento da Tecnologia da Informacdo (TI), como ferramenta
facilitadora e tempestiva. Diversos SIGs atuam no mercado, proporcionando rapidez e qualidade nas informa-
¢oes contabeis, atribuindo ao profissional contador um carater mais gerencialista e tomador de decisdes,
visando resultados satisfatorios e a continuidade da empresa.

Atribuindo grande importancia aos SIG, o Decreto n° 7.185, de 27 de maio de 2010, dispde sobre o padrdo
minimo de qualidade do sistema integrado de administra¢do financeira e controle, no ambito de cada ente da
Federacdo. Através dele, os sistemas de informacdo devem atentar-se a liberagdo em tempo real das infor-
magoes sobre a execugao orcamentaria e financeira, bem como o registro tempestivo dos atos e fatos que
afetam ou possam afetar o patrimonio da entidade (BRASIL, 2010). Assim, com a ado¢do das NBCASP, os SIG
carecem (e carecerdo) de constantes implementacdes®, permitindo que a contabilidade publica possa repre-
sentar, de forma eficaz, tempestiva, fidedigna e integra, a situacao patrimonial de todas as esferas de Gover-
no.

Posto a relevancia de os SIG sofrerem modificagdes para atendimento as legislagdes pertinentes, e com isso a
uma contabilidade integral e voltada para as decisdes da organizacao, esta pesquisa busca responder: Os Sis-
temas de Informagdes Gerenciais utilizados pelos municipios do estado do Pard estdo aptos para atender as Nor-
mas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP)? Para buscar a resposta, tragamos como
objetivo geral verificar se os Sistemas de Informagdes Gerenciais utilizados pelos municipios do estado do
Pard estdo aptos para atender as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP),
e trés objetivos especificos: 1) Identificar quais os Sistemas de Informacdes Gerenciais utilizados pelos muni-
cipios do Estado do Para; 2) Verificar se os Sistemas de Informacgdes Gerenciais utilizados trabalham de forma

* O termo “implementac&o”, no &mbito dos sistemas e tecnologias da informacéo, representa a elaboracao e preparacdo dos médulos
necessarios para uma boa execucdo, tendo em vista o melhoramento de determinada(s) atividade(s) e o desempenho da organizagao.
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integrada, suportando a execugao or¢amentaria, financeira e patrimonial da entidade alinhados com as a¢oes
do Cronograma de Implementacdo; 3) Demonstrar se os sistemas de informagdes gerenciais utilizados pelos
municipios estdo atendendo, integralmente ou parcialmente, as exigéncias trazidas pelas NBCASP.

Dessa forma, ponderando a complexidade da gestdo das organizagdes publicas, onde desempenho governa-
mental ndo é somente baseado em indicadores financeiros, mas especialmente no alcance de sua efetividade;
demonstra-se a importancia desta pesquisa junto aos drgdos publicos, sejam eles Federais, Estaduais ou Mu-
nicipais, uma vez que as novas normas de contabilidade, associadas as implementacdes nos SIGs, contribui-
rao para a eficiéncia da gestdo e transparéncia dos recursos publicos e ao processo de tomada de decisao.

2. Referéencial Teorico

A administracao publica, a partir da década de 9o, vem passando por reformas, a maioria, relacionada a as-
suntos voltados a gestdo. Em 1995, com a implantagdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
uma série de medidas foi desencadeada em todos os Estados e Municipios brasileiros, visando profissionalizar
a gestdo publica, munindo-a de ferramentas gerenciais eficazes para fins de controle e tomadas de decisoes,
diretamente ligadas aos setores de orcamentos, contabilidade, financas patrimonio e controle interno (DIAS
etal, 2009).

Desta forma, é aliada a nova versdo da gestdo publica a responsabilidade fiscal dos atos emanados pelos ges-
tores publicos assim como a limitacdo de endividamento publico por meio da edi¢do da Lei Complementar
Federal n°® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que também dispe sobre conceitos e defini¢des
relacionadas aos novos procedimentos e registros contabeis no intuito de garantir o cumprimento das impo-
sicbes legais como exemplo, o registro da receita e despesa por competéncia, do patrimdnio publico e das
obrigacdes.

Com o advento da convergéncia das normas de contabilidade publica as normas internacionais de contabili-
dade aplicadas ao setor publico que buscava por credibilidade da informacao e instrumento de acompanha-
mento e comparagdo econdmico-financeira e do desempenho dos entes publicos, o Conselho Federal de con-
tabilidade publicou as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, das quais destaca-se a
NBCASP n° 16.2, homologada pela Resolu¢do n° 1.129/2008-CFC, denominada de Patrimonio e os Sistemas
Contébeis, que estabelece a implantacdo de sistemas de informagdes como modalidade do sistema contabil.

12. O sistema contabil esta estruturado nos seguintes subsistemas de informacdes:

(a) Orgamentario — registra, processa e evidencia os atos e os fatos relacionados ao planejamento e a
execucao orgamentaria;

(b) Financeiro — registra, processa e evidencia os fatos relacionados aos ingressos e aos desembolsos
financeiros, bem como as disponibilidades no inicio e final do periodo;

(c) Patrimonial — registra, processa e evidencia os fatos ndo financeiros relacionados com as varia¢oes
qualitativas e quantitativas do patrimonio publico;

(d) Custos — registra, processa e evidencia os custos dos bens e servi¢os, produzidos e ofertados a so-
ciedade pela entidade publica;
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(e) Compensagao - registra, processa e evidencia os atos da gestdo cujos efeitos possam produzir mo-
dificagdes no patrimonio da entidade do setor publico, bem como aqueles com funcdes especificas de
controle. (CFC, NBCASP 16.2)

A NBCASP 16.2 também estabelece que os respectivos sistemas devem ser integrados entre si e com outros
sistemas eletronicos operacionais e informacoes, de forma que possa auxiliar a gestao publica no cumprimen-
to de sua missao institucional relacionadas a avaliagdo dos resultados obtidos na execu¢do dos programas,
com foco na preservacao de principios como a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade.

2.1. O Processo de Convergéncia da Contabilidade Publica aos Padrdes Internacionais
As constantes mudancas na economia global impdem a utilizagdo de um padrao internacional de normas e

procedimentos contabeis, permitindo uma maior comparabilidade entre empresas e facilitando no entendi-
mento por parte dos interessados, direcionado pela transparéncia e confiabilidade de informag¢des (CONSE-
LHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012). Quando se fala em maior comparabilidade, tem-se como norte o
fato das implicagdes contrarias ocasionadas pela diversidade de procedimentos contabeis entre diferentes
paises, como principais, a dificuldade na consolidagdo das demonstragdes contabeis e no acesso a mercados
estrangeiros.

Entende-se assim, que a convergéncia de normas e procedimentos contabeis é importante e necessaria para
as empresas frente ao panorama atual (globalizado e competitivo), independentemente da atividade ou do
porte e, principalmente, aquelas que operam com recursos em outros paises e precisam reportar informacdes
ao exterior.

Nao dispensado, o cenario contabil brasileiro passa por mudancas expressivas em sua forma de atuagao e
divulgacdo de informag0es aos seus usuarios, em busca dessa nova tendéncia. "Como é sabido, a economia
brasileira se modernizava a passos largos [...], 0 que demandou um racional processo de convergéncia da nos-
sa contabilidade ao Padrdo Internacional.” (AZEVEDO, SOUZA E VEIGA, 2010: 09).

No Brasil, esse processo é trabalhado pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC), com a criagdo do Comité
de Pronunciamentos Contabeis (CPC) e o Comité Gestor da Convergéncia no Brasil. Ambos:

Representam um avango importante para o pais, que passa a acompanhar uma tendéncia inter-
nacional, contribuindo de forma decisiva ao desenvolvimento sustentdvel do pais através da re-
forma contabil, dos setores privado e publico, e de auditoria, que resulte numa maior transparén-
cia das informagées financeiras utilizadas pelo mercado, buscando o aprimoramento das prdti-
cas profissionais. Da mesma forma, procura identificar e monitorar as agoes a serem implanta-
das para viabilizar a convergéncia das normas contdbeis e de auditoria, a partir das Normas Bra-
sileiras de Contabilidade editadas pelo CFC as Normas Internacionais de Contabilidade |[...].
(CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012).

Essas mudancas ndo se limitam a esfera privada. A contabilidade Publica também estd se direcionando as
novas diretrizes internacionais, baseando-se em uma maior comparabilidade de resultados entre érgaos e
uma eficaz transparéncia de suas atividades.

Moraes e Platt Neto (2012) corroboram que o processo de convergéncia no setor publico estende-se pela
perspectiva de que as entidades publicas possam comparar seus resultados e ampliar a qualidade de sua evi-
denciacdo contabil perante os usuarios interessados. Essa iniciagdo segue pela edi¢do das Normas Brasileiras
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — NBCASP, estabelecidas pelo Conselho Federal de Contabilida-
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de, fundamentadas pelas IPSAS (International Public Sector Accounting Standards) - Normas Internacionais
de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico.

As IPSAS sdo emitidas pelo IPSASB, que é um drgdo de normatizagao independente e pode ser interpretado
como o Comité responsavel pelos pronunciamentos relativos ao setor publico, tomando como ponto de par-
tida as IFRS. (ERNEST & YOUNG TERCO apud MORAES e PLATT NETO, 2012). As IPSAS dispoem sobre uma
Contabilidade Patrimonial Integral, onde havera o registro de todos os itens patrimoniais e estabelece o re-
gime de competéncia para o reconhecimento da receita e despesa da entidade do setor publico. Atualmente
existem trinta e uma IPSAS emitidas, estdo sendo traduzidas e publicadas pelo CFC, no Brasil (CFC, 2012;
AZEVEDO, SOUZA E VEIGA, 2010).

Quadro o1 - Normas Brasileiras de Contabilidade splicadas so Setor Publico

NORMA RESOLUCAO OBJETIVO

CFCne Conceituar a contabilidade publica, evidenciando seu objeto e campo de aplica-

NBCT 26.2 1.128/2008 | cdo.

CEC 1o Conceituar o patriménio publico, classificando-o pelos elementos patrimoniais
NBCT 16.2 sob o enfoque contabil, além de discutir os sistemas e subsistemas presentes

1:129/2008 para entidades publicas.
NBCT 16 CFCne Divulgar as bases de controle contabil voltado para o planejamento publico,
-3 1.130/2008 expressos sob os trés planos hierarquicamente interligados: PPA, LDO e LOA.
CFCno . N ~ o
NBCT 16.4 Estabelecer conceitos e tipicidades das transagdes no setor publico.
1.131/2008
CFCno Estabelecer critérios de registro contabil de atos e fatos que afetam ou possam
NBCT 16.5 o . L
1.132/2008 futuramente afetar o patrimonio da entidade publica.
CFCne Determinar as Demonstra¢des contabeis a serem elaboradas e divulgadas pelas
NBCT 16.6 . -
1.133/2008 entidades publicas
NBCT 16.7 1.134/2008 Determinar conceitos, procedimentos e abrangéncia para a consolidacdo das

demonstracoes contabeis.

Abordar o conceito de controle interno sob a otica contabil nas entidades publi-

FCno - . A L .
NBCT 16.8 CFCn cas, objetivando garantir um relevante grau de eficiéncia e eficacia no sistema
1.135/2008 ! - .
de informac&o contabil
CFCno Estabelecer procedimentos para registro de depreciacdo, amortizacdo e exaus-
NBCT 16.9 ~ L .
1.136/2008 | tdo de bens e direitos publicos.
o . - < : : .
NBCT 16.10 CFCn Dispor sobre a avaliagdo e mensuracdo de ativos e passivos que integram o

1.137/2008 patrimoénio da entidade publica

CEC no Estabelecer as regras basicas para a mensuracdo e evidencia¢do dos custos no
NBCT 16.11 1366/2011 setor publico, definindo-as como o Sistema de Informagdo de Custos do Setor
' Publico (SICSP)
Fonte: Adaptado de CFC, 2012.

As NBCASP foram publicadas pelas resolu¢des CFC de n° 1.128 a 1.137, todas de 21 de novembro de 2008,
resolucdo 1.366 de 25 de novembro de 2011, e resolu¢do 1.268/2009. Esta Ultima, em especifico, “alterou,
incluiu e excluiu itens da NBC T 16.1, 16.2 e 16.6, promovendo ‘ajustes’ em algumas NBCASP” (MORAES e
PLATT NETO, 2012, p. 2). Todas as normas entraram em vigor no dia de suas publica¢des, sendo facultada
sua adocao a partir desta data (Quadro 1), precisam de um processo de implantacao minucioso e criterioso,
pois sdo muitos procedimentos aprovados e muitos ainda por vir.
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O atendimento dessas normas garante uma contabilidade focada nas decisdes do Poder Publico, sem dispen-
sar a devida obrigatoriedade, ja que “a inobservancia de Normas Brasileiras de Contabilidade constitui infra-

cao disciplinar, sujeita a penalidades [...] e, quando aplicavel, ao Cédigo de Etica Profissional do Contabilista
(AZEVEDO, SOUZA e VEIGA, 2010, p. 29).

2.2. Os Sistemas de Informag6es Gerenciais na Contabilidade do Setor Publico e a Importancia
de suas Implementagoes
De acordo com Oliveira (2005) os sistemas de informagdes gerenciais correspondem ao o processo de trans-

formacao de dados em informacgdes Uteis utilizadas para controle e tomadas de decisdes na entidade, propor-
cionando, ainda, a sustentacao administrativa para otimizar os resultados esperados. Nota-se que os SIGs
servem como um instrumento administrativo, capaz de aperfeicoar o processo decisorio e as comunicagdes
dentro das organizagdes, reduzir problemas sérios que podem afetar na eficiéncia, eficacia e efetividade, a-
lém de fornecer informacdes diarias, aos gerentes e gestores, através de relatérios padronizados com base
nos dados e nas informagdes do processamento de transa¢des. Na esfera publica, os sistemas de informagoes
gerenciais ndo agem de forma diferente, atuando como instrumentos ageis e sequros para o controle do pa-
trimonio publico e para decisdes de curto, médio e longo prazo, através de relatérios de demonstrativos que
representam a atual situagao patrimonial e orcamentaria da entidade.

Camelo, Gasparello e Favero (2014) afirmam que, face ao aperfeicoamento da comunicacao, os sistemas de
informacgdes gerenciais sdo muito Uteis a administragao publica por contemplar de elementos que facilitam o
controle e a prestacdo de contas a sociedade. Viabilizando os controles da entidade publica e garantindo mais
seguranca e transparéncia das informacoes.

Diante da importancia dos sistemas de informacdes gerenciais para a contabilidade das do setor publico, o
Decreto n° 7.185, de 27 de maio de 2010, dispde sobre o padrdo minimo de qualidade que os SIGs devem dis-
por para contribuir com a administracdo financeira e de controle, em ente da Federacdo. Essa legislacao de-
termina que esses sistemas de informacdes devem permitir informacdes sobre a execu¢do orcamentaria e
financeira, em tempo real, assim como aceitar o registro fidedigno e tempestivo dos fatos e atos que afetam
ou possam afetar o patriménio das entidades (BRASIL, 2010).

Entende-se, portanto, que os sistemas de informacgdes gerenciais devem atuar satisfatoriamente no controle
e auxilio as decisoes na esfera publica, contribuicdo a transparéncia e prestacdo de contas perante aos 6rgaos
competentes e a sociedade; por meio de ferramentas facilitadoras e tempestivas; na emissado relatorios e
demonstrativos que representam a real situacao patrimonial da entidade; e, sempre que possivel, na integra-
¢do em tempo real das informacdes; permitindo assim, que o patrimdnio publico possa ser salvaguardado,
gerenciado e bem aplicado. Entretanto, esses sistemas de informacdes devem ser atualizados para que seus
objetivos ndo sejam comprometidos. Rezende (2005) corrobora esse fato, anunciando que um sistema de
informacao que nao utiliza novos recursos da tecndloga da informacado, novas implementacdes, pode ter uma
duracdo curta, de no maximo cinco anos. Essas novas modificagdes devem ser realizadas por profissionais
capacitados, onde, serdo responsaveis pelo desenvolvimento de usos novos ou aperfeicoados de tecnologias
da informacdo dentro da empresa em que atua (O'BRIEN, 2004).

Percebe-se, nessas consideragoes, que os autores se complementam afirmando que as implementac¢des nos
sistemas de informacgdo sdo importantes para que as atividades da organizagdao sejam bem sucedidas. Visto
que fatores externos impulsionam transformacdes consideraveis nas organizacoes; e estas, como precisam
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continuar crescendo e se desenvolvendo, necessitam atender a essas mudancas, impostas, principalmente,
pelos atuais paradigmas: econdmico, politico e social.

Para que isso ocorra, a Tl exerce um papel inevitavel propondo tecnologias capazes de satisfazer as organiza-
cdes, tornando assim um grande diferencial competitivo. “E possivel implementar sistemas de informacao
sem os recursos da tecnologia da informacao, mas sua realizagao sera precaria nas organizagoes inteligentes”
(REZENDE, 2005, p. 90). Compreende-se assim, que é favoravel a utilizacdo da tecnologia para a atualizagao
dos sistemas de informacdo, porquanto, a negligéncia das inovacoes leva a dificuldade de progresso da orga-
nizacdo, de desenvolvimento interno dos funcionarios, e diminuicdao das expectativas dos clientes e da comu-
nidade em geral.

3. Um Estudo sobre os Sistemas de Informacdes Gerenciais Oferta-
dos pelas Empresas de Sistemas e a Ado¢cao das NBCASPS.

Tendo como finalidade verificar se os sistemas de informacgdes gerenciais estdo aptos para atender as Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor PUblico nos municipios do estado do Par3, o tipo de pesquisa
realizada foi de natureza exploratoria, com abordagem quantitativa dos dados. Entende-se que esta modali-
dade de pesquisa busca apenas obter informag¢des de um determinado objeto, delimitando assim, o campo de
estudo (SEVERINO, 2007).

3.1. Observacao Sistémica
A logica norteadora dessa observacao é baseada em um sistema aberto. Define-se como sistema aberto a-

queles que “envolvem a ideia que determinados inputs sdo traduzidos no sistema e, processados, geram cer-
tos outputs” (BIO, 1985, p. 15).

O sistema aberto adapta-se ao seu ambiente, ajustando as estruturas e os processos dos seus componentes
internos. Em sua interacdo com o meio ambiente, tem por objetivo alcancar um equilibrio dinamico, enquan-
to sustenta sua capacidade de transformar o trabalho e energia. A operacionalizagdo de sistemas de observa-
¢ao ofererecidos pelas empresas privadas de consultoria permitiu operar com as questdes de pesquisa e ob-
servar nao s a organizagao do ambiente, mas também o funcionamento interno do sistema, uma vez que as
interagdes entre seus componentes afeta o sistema como um todo. Sob esta observacdo, chamamos e des-
crevemos como Sistemas de Informacgdes Gerenciais, e resume a proposta e amplamente analisadas e formu-
ladas pelo setor privado (BIO, 2008; LAUDON & LAUDON, 2004; OLIVEIRA, 2008; REZENDE, 2005; MACHA-
DO, 2002). Para a delimitacdo e descri¢cdo do Sistema de Informagdes Gerenciais, argumentamos sobre a
definicdo dada por Eichstaedt e Degenhart (2014):

Sdo conjuntos de dados que sdo transformados em informagdes organizadas e estruturadas de
forma que possam ser utilizadas para dar suporte ao processo decisério da empresa, proporcio-
nando, ainda, sustentagdo administrativa para aprimorar os resultados esperados.

Oliveira (2008:40) da énfase a utilizagdo das informagdes como apoio a estrutura decisoria: “"O processo de
transformacao de dados em informacoes que sao utilizadas na estrutura deciséria da empresa, proporcionan-
do, ainda, a sustentacdo administrativa para otimizar os resultados esperados”

Com base nestas defini¢des, podemos assumir que é um conjunto de estratégias, processos, sistemas e tipos
de comunicacdo e organizacao das informagdes complexas, prestadas de forma organizadas e segue uma
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série de regras e regulamentos. A operacao do sistema é observar a eficiéncia e os processos de gestdo de
operacoes (eficacia e eficiéncia). Este é um conjunto de processos e a organizagao com base em determinadas
estruturas, transformagdo em informacdo e, finalmente, o conhecimento, e ligados pela légica da interde-
pendéncia das prefeituras para oferecer informacgdes. Os limites ou fronteiras entre o sistema e seu ambiente
permite certa arbitrariedade. Nos sistemas pesquisados que chamamos de Sistema de Informacdes Gerenci-
ais tém operado as seguintes variadveis:

1. Créditos por competéncia e a divida ativa

2. Ajustes para perdas da divida ativa

3. Ajuste para perdas referentes aos créditos

4. Obrigagoes e provisdes por competéncia

5. Bens mdveis, imoveis e intangiveis

6. Depreciacao, amortizagao e exaustao

7. Ativos de infraestrutura

8. Sistema de custos

9. Plano de contas aplicado ao setor publico

10. Demonstragoes contabeis aplicadas do setor grafico

11. Execucdo or¢amentaria, financeira e patrimonial publico

A "entropia negativa" no sistema se consegue através da capacidade do sistema de trocar um equilibrio entre
suas saidas e entradas, evitando assim um enfraquecimento do mesmo. O conhecimento sobre dados e in-
formacdoes permite que o sistema de informacdo gerencial atenda a oferta dirigida as necessidades e os re-
quisitos de produtos das Prefeituras. A informagdo é encaminhada para o sistema através de reivindicagoes,
em que o sistema realiza uma escolha Util. O retorno é a informacgao gerada pelo sistema (ambiente).

Observa-se, porém, que devido ao relativo desenvolvimento recente dos sistemas de informacao no Brasil

I I i
permanecem ainda aspectos empiricos que precisam ser observados e analisados para a consolidagdo e im-
plementacao do sistema nas prefeituras, especialmente na regidao Norte.

Neste artigo, definimos as organiza¢des publicas como sistema aberto que permite a interacdo da organiza-
¢ao (Administragao Publica), neste caso as prefeituras, com a Sociedade e o meio ambiente que ela atua. Com
base na definicdo de um "sistema", a Prefeitura é um sistema aberto, que se encontra em interacdo com o
Sistema de Informacgdes Gerenciais (SIG).

A Prefeitura se trata de um o sistema politico-administrativo, formado basicamente por comunicagoes
transmitidas através de temas. O SIG é basicamente um sistema de gestdo e informagao e este por sua vez é
formado por sistema de informacdo e um sistema operacional. Ambos operam mediante comunicag¢des: quer
seja em forma de dados e/ou informacgdes, mediante decisdes e agdes normativas (politicas publicas).

O SIG é uma combinacdo que vincula o processo de gestdo de pessoas, gerenciamento de projetos e de in-
formatica, equipamentos, procedimentos e comunicagao, a fim de executar as operacdes para armazenar,
organizar e apresentar informagdes tanto para o privado quanto para o publico. O SIG agrega desde o proces-
so, a memoria, o armazenamento até as informacgoes de entradas e saidas. A gestdao destes processos esta
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relacionada a conceitos como comunicagdo, sincronizagdo e o contexto caminham de forma escalonada. A
funcdo principal é auxiliar as pessoas todos os dias para tomar decisdes dentro de Organizagdo. Além disso, a
gestao destes arquivos vinculados com os conceitos de estrutura de enderecamento, acessibilidade e sequ-
ranca servem para gerar informagdes que ajudara na tomada de decisdo, planejamento, direcdo e organiza-
¢oes de gestao controlada. Entre as vantagens de SIG para as organizac¢des, temos: reducao de custos de ope-
racoes, melhorar o acesso a informacao, melhorar os servicos oferecidos, melhor tomada de decisdes, melho-
rar e otimizar a estrutura de poder e reduzir o grau de centralizacdo de decisdes de negdcios.

A operagao de um SIG internamente é linear e composto das seguintes fases: Dados (conjunto de informa-
¢oes); Informacgdo (o usuario utilizard para o sistema); Controle (para classificar as informagdes verdadeiras e
ndo verdadeirai); Grafico (mostra os indices numéricos e processos de Desempenho) e Analise (realizada atra-
vés de Relatorios).

Figura o1 - Logica Sistémica da Pesquisa

Leis - X .
o sistema Conhecimento POLITICAS
Normas Brasileiras politico- Relatérios PUBLICAS
de » administrativo Demonstragdes PROGRAMAS
Contabilidade Prefeitura contaveis e EFICAZES
Aplicadas [ 5 financeiras EFETIVOS
ao Setor Publico m B
(NBCASP) T ..
. . " sistemasde %
informagdo Informago : =3  RELATORIOS

- % Gerencial '::.l

" Empresas consultoras

1.créditos por competéncia e a divida ativa;
ajustes para perdas da divida ativa;

ajuste para perdas referentes aos créditos;
obrigagGes e provisdes por competéncia
bens moveis, imoéveis e intangiveis;
depreciagdo, amortizacdo e exaustdo;
ativos de infraestrutura

sistema de custos;

plano de contas aplicado ao setor publico;
10. demonstrag¢des contabeis aplicadas do
setor

11. execugdo orcamentdria, financeira e
patrimonial publico

LENOUTAWN

retroalimentag¢do

Fonte: Elaborado pelos Autores, 2014.

Para o atingimento dos objetivos aqui propostos, foi realizada uma pesquisa de campo com os sistemas de
informacdes gerenciais utilizados pelos municipios do estado do Para. Esse tipo de metodologia consiste bus-
ca direta de informagdes, no local onde o fenémeno esta ocorrendo (SILVA, 2010). Para a concretizacdo da
pesquisa de campo, algumas etapas foram executadas:
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Figura o2 - Etapas da Pesquisa

i | - L 19 de maio a 13 de '|unho de 2014.

4

5 respondidos - Amostra: 83,3%

4

Fonte: Elaborado pelos Autores, 2014.

Conforme exposto, no primeiro momento, identificou-se quais os sistemas de informacgdes utilizados pelos
orgaos dos municipios no estado do Parg, através de um levantamento feito junto ao Tribunal de Contas dos
Municipios. Assim, o universo da pesquisa foi de 6 (seis) empresas3 que oferecem sistemas de informagdes
gerenciais voltados para a contabilidade no setor publico. No sequndo momento, utilizou-se como instrumen-
to de coleta de dados a técnica do questionario, com questdes consideradas fechadas’

Os questionarios se apresentaram com onze questdes relacionadas as agdes do cronograma de implementa-
¢ao disponibilizado pela Instrucao Normativa n° 02 de 01/03/2013 TCM - Para. Cada questdo contém 4 (qua-
tro) alternativas: “Sim”, "Nao”, “Parcialmente” e "Nao sei opinar”. A aplicagdo desses instrumentos ocorreu
no periodo de 19 de maio a 13 de junho de 2014, através do envio dos mesmos para o correio eletronico das
empresas e representantes dos sistemas de informagdes gerenciais. Do total, somente 5 (cinco) questionarios
foram respondidos, tendo assim, como amostra valida, 83,3% do universo.

3.2. Observagao Empirica

Com base no levantamento realizado junto ao TCM, optou-se por pesquisar cinco sistemas de informacgdes
gerenciais atuantes na maioria dos municipios do estado do Par3, o qual trata-se de uma das 27 unidades fe-
derativas do Brasil. E 0 seqgundo maior estado do pais, dividido em 144 municipios.

3 Optou-se por ndo divulgar o nome das empresas e de seus produtos oferecidos.
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Quadro 02. Mapeamento das Empresas Observadas e Areas de Atuagao

Empresa Atuacdo Sede Municipios de Produtos (Médulos dos Sistemas)
atuacao
Empresa1 Atua ha mais de vinte anos no Goiania (GO) N3&o foi Plano PluriAnual - PPA
mercado. E especializada em informado no LDO
no planejamento, implantagao questionario. LOA

e acompanhamento de
projetos especificos para a
area de informatica,

CONTAB (Contabilidade)
CONTAB Gerencial

contemplando assessoria e LRF
consultoria, para a automagao BALANCO ANUAL - BAL
de processos na area publica. ALMOXARIFADO - ALM

PATRIMONIO - PAT
PROTOCOLO -PROT
SISCONTA-CNTa

SISCOVE (Veiculos) — VEIC
LICITACAO - LIC

CONTRATO -CTR
CONVENIOS - CNV

FOLHAPAG —-RH

CONTROLE DE DIARIAS — DIAR
CONTROLE DE FREQUENCIAS — FRE
EXPORTADOR DE DADOS - EXP
COPIASEG -COP

CONTAS PUBLICAS ON LINE

Empresa 2 Atua ha mais de vinte anos no Blumenau(SQ) A empresa Orgamento — PL
mercado, oferecendo solugdes operaem Tramitag&o e Processos — TP
para a gestdo publica e praticamente Gestio de Pessoal — GP

c.ontrlbumdo' p?“sra queas tOd(.) (,) . Compras de Materiais - CM
cidades brasileiras tornem se territorio o
autossustentaveis, tendo nacional, com  Licitagdes—LC
como resultado da prestagado filial, no Patriménio Publico — PP
de servigos o efetivo municipio de Administragao de Frotas — AF
atendimento ao cidaddo. Belém — Pa. Contabilidade PUblica — CP
No ?stado do  Tesouraria—ST
Pars, seus Responsabilidade Fiscal - RF
produtos . )
estio em Informagdes Automatizadas — |A
cinco Administragdo de Receitas — AR
municipios. Atendimento ao Cidaddo

Declaragao Eletronica do ISS
Notas Fiscal de Servigos Eletronica
Controle Interno - Cl

Saneamento

Central de Atendimento
Ouvidoria

Transparéncia Brasil - TB
Legislativo

Geoprocessamento — GEO
Gerenciador Eletrénico de Documentos — GED
Saude Publica—SP

Textos Legais—TL
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Quadro 02. Mapeamento das Empresas Observadas e Areas de Atuacdo

Empresa Atuacao Sede Municipios de Produtos (Médulos dos Sistemas)
atuacao
Empresa 3 Atua desde 1993 no Fortaleza (CE) Regides Norte  Folha
desenvolvimento de sistemas eNordestedo  S|AP -Sistema Integrado de Audiéncias Publicas
para o setor publico, pais. No NFS-e
contemplando estado do
o . . . GDIC
especificamente Prefeituras, Parg, estaem
Camaras, Autarquias e Fundos noventa GDIP
Especiais. Trabalhando entidades, Orcamento
também com consultorias e entre Patrimonial
treinamentos, com o objetivo Prefeituras e Licitagdo
de levar qualificagdo ao Camaras. GPO
mercado em que atua por PPA
meio da educagao profissional )
continuada. Almoxarifado
Contabil
Doagdes
Empresa 4 Atua no ramo de sistemas Curitiba(PR) No estado do Gestdo Contabil
para a gestdo publica, Para, somente  Gest3o de Patrimdnio e Frotas
prestando consultoria de a Prefeitura Protocolo Virtual
desenvolvimento, geréncia, Municipal de - L
desenvolvimento e Belém utiliza GeSt?O Qrgame.ntarla
terceirizagdo de mao de obra. seus Gestao Financeira
produtos. Gestao de Compras, Licitagdes e Contratos
Gestao da Saude
Gestao Tributaria
Empresas Atua a mais de trinta anos no Balsamo(SP) N3&o foi infor- SCPI - SISTEMA DE CONTABILIDADE PUBLICA;
mercado, desenvolvendo e mado no SIP - SISTEMA INTEGRADO DE PESSOAL

comercializando produtos e
servigos que atendam as
necessidades dos 6rgdos
publicos, com tecnologia
avancada e ferramentas confi-
aveis.

questionario.

SAI - SISTEMA INTEGRADO DE ARRECADACAO
SAl - SISTEMA INTEGRADO DE ARRECADACAO
SAS - SISTEMA DE ASSISTENCIA SOCIAL

SSE - SISTEMA DE SECRETARIA

SCM - SISTEMA DE CEMITERIO

SCD - SISTEMA COLETOR DE DADOS PARA
PALMTOP
SIT - SISTEMA INTEGRADO DE TESOURARIA

SCIM - SISTEMA DE CONTROLE INTERNO MUNI-
CIPAL
SPP - SISTEMA DE PREGAO PRESENCIAL

SBB - SISTEMA DE BIBLIOTECA
SOP - SISTEMA DE OUVIDORIA PUBLICA
SIE - SISTEMA INTEGRADO DE ENSINO

Fonte: dados da pesquisa (2014)

4. Analise e Discussao dos Resultados

O questionario utilizado representou os objetivos da pesquisa e foi formulado em uma linguagem simples
visando o perfeito entendimento. Os resultados foram tabelados, e reunidos em seis principais grupos: Crédi-
tos Tributarios e a Divida Ativa, Obriga¢oes e Provisdes por Competéncia, Bens Publicos e o Registro dos Fe-
nomenos Econdmicos, Sistema de Custos, Plano de contas e Demonstra¢des contabeis aplicados ao setor

publico e Execucao orcamentaria, financeira e patrimonial. Conforme a seguir:
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Tabela o1 - Resultado de Observagao nas Empresas

VARIAVEL E QUESTOES SIM  NAO PARCIALME- NAO SEI
NTE OPINAR

Créditos tributarios e a divida ativa

1.Créditos por competéncia e a divida ativa 4 o) o) 1
2.Ajustes para perdas da divida ativa 4 o o 1
3.Ajuste para perdas referentes aos créditos 4 o) o) 1

Obrigacdes e provisdes por competéncia

4.0brigac6es e provisdes por competéncia 5 o) o) o)

Bens publicos e o registro de fendmenos econdmicos

5.Bens maveis, imoveis e intangiveis 5 o o o
6.Depreciacdo, amortizagao e exaustao 5 0 0 0
7.Ativos de infraestrutura 4 o 1 o

Sistemas de custos

8. Sistema de custos 1 o 4 o

Plano de contas e Demonstragdes contabeis aplicados ao setor publico

9.Plano de contas aplicado ao setor pUblico 5 o o o
10.Demonstragdes contabeis aplicadas do setor grafico 4 1 o 0

Execucdo orcamentaria, financeira e patrimonial

11.Execugdo or¢amentaria, financeira e patrimonial publico 5 o o o

Fonte: Dados da pesquisa (2014)

4.1. Créditos, Tributarios ou nao, e a Divida Ativa
A primeira pergunta do questionario buscou identificar quais sistemas de informacgdes gerenciais permitem o

reconhecimento, mensuracdo e evidenciacdo dos créditos, tributarios ou ndo, por competéncia e a divida
ativa. A segunda pergunta indagou quais sistemas de informagdes gerenciais permitem o reconhecimento,
mensuracado e evidenciagdo dos ajustes para perdas da divida ativa. Questionou-se também se os sistemas de
informacdes gerenciais pesquisados permitem o reconhecimento, mensuracao e evidenciacdo dos ajustes
para perdas, referentes aos créditos tributarios, ou ndo tributarios.

Conforme representado na Tabela 01, as respostas foram concentradas nas alternativas “Sim”, representando
! !
quatro empresas do total, e "Nao sei opinar” apenas uma empresa.

Estes resultados demonstram-se muito favoraveis aos municipios do estado do Para, uma vez que um consi-
deravel percentual dos sistemas de informacdes pesquisados esta apto para elaborar o correto registro dos
créditos (tributarios ou ndo tributarios) e da divida ativa, pelo regime da competéncia. Atendendo assim, as
trés primeiras exigéncias do cronograma de Implementacdo do TCM Parg, e as Normas de Contabilidade A-
plicadas ao Setor Publico, principalmente as relacionadas ao patrimonio, seu registro e classificacdo (NBCT
16.2, NBCT 16.5 e NBCT 16.10).
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Cabe ressaltar que a empresa que respondeu ndo saber opinar sobre o seu sistema de informacao gerencial,
informou nao disponibilizar de um aplicativo voltado para a area de arrecadacao, portanto, considerou esta, a
melhor alternativa no questionario.

4.2. Obrigacoes e Provis6es por Competéncia
O quarto item do questionario de pesquisa buscou identificar que os sistemas de informacgdes gerenciais pes-

quisados permitem o reconhecimento, mensuracao e evidenciacdo das obrigagdes e provisdes por competén-
cia. Nota-se que todos os sistemas de informacgoes pesquisados (100%) permitem o usuario registrar as obri-
gacoes e provisdes pelo regime de competéncia. Novamente, trata-se de um fator favoravel aos municipios,
permitindo assim, que o patriménio da entidade seja mais bem controlado pelos gestores. Rosa (2011), afirma
este fato ser benéfico para as entidades, sejam elas privadas ou publicas, uma vez que a utilizagdo do regime
de competéncia permite informagdes contabeis voltadas para o melhor conhecimento da composicdo patri-
monial e dos resultados econémicos e financeiros em um determinado exercicio.

4.3. Bens PuUblicos e o Registro de Fenomenos Econdmicos
Indagou-se se os sistemas de informagdes gerenciais pesquisados permitem o reconhecimento, mensuragao

e evidenciagdo dos bens moveis, imdveis e intangiveis. Todos os sistemas de informagdes gerenciais pesqui-
sados (100%) efetuam o eficaz registro e controle dos bens publicos, sejam eles, mdveis, imoveis ou intangi-
veis.

Considerando que os bens exercem um importante papel nos servicos publicos, os municipios munidos de
sistemas de informacgdes gerenciais que permitem registrar e mensurar eficientemente esses bens, e de ges-
tores aptos e focados nas decisdes da entidade, atuam satisfatoriamente na prestacdo de servicos a socieda-
de e a transparéncia das informacoes.

E importante que os sistemas de informacdes atualmente permitam o efetivo registro dos bens, uma vez que
mudancgas significativas quanto a ativacao destes no patriménio da entidade, foram trazidas pelas NBCASP.
Azevedo, Souza e Veiga (2010) explanam sobre essas mudancas e afirmam que, um bem, para compor o ativo
da entidade, precisa trazer beneficios econémicos, ou no presente ou no futuro. Na esfera publica, é necessa-
rio considerar também os beneficios que esses bens trazem a sociedade, como servigos prestados em favor a
comunidade em geral.

Deve-se enfatizar também que os resultados desta questdo favorecem os municipios quanto ao registro e
evidenciagao dos ativos intangiveis. Fernandes (2011) conceitua esses bens como incorpdreos, que sdo desti-
nados a manutencdo da entidade ou exercidos com essa finalidade. Assim, os gestores publicos devem se
atentar ao registro e evidenciacdo desses bens, pois sua mensuracdo, muitas vezes, é dificultosa. Quanto ao
registro de fendmenos econdmicos, a sexta pergunta do questionario buscou identificar quais sistemas de
informacgdes gerencias permitem o registro da depreciacdo, amortizagao e exaustao.

Novamente, todos os sistemas de informacdes pesquisados (100%) permitem que o registro dos fatos rela-
cionados a perda econdmica dos bens em virtude do tempo, uso ou obsolescéncia. Permitindo que esses bens
sejam mais bem controlados pela entidade publica, uma vez que serdo representados e mensurados pelo seu
real, ou aproximado, valor.

E notdrio que o registro desses fendmenos econdmicos seja realizado na esfera publica, pois existe nas enti-
dades a necessidade de informagdes contabeis que representem a realidade patrimonial. Como os bens so-
frem, com o passar do tempo, deterioracao fisica e tecnoldgica, eles vao perdendo a eficiéncia funcional. As-
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sim, esse fato deve ser registrado, na intencdo de se ter informagdes mais fidedignas do patriménio da enti-
dade. (AZEVEDO, SOUZA e VEIGA, 2010).

Questionou-se também se os sistemas de informacgdes gerenciais oferecidos permitem o reconhecimento,
mensuracdo e evidenciagdo dos ativos de infraestrutura. Neste item, 4(quatro) empresas dos sistemas de
informacgdes gerenciais pesquisados permitem o efetivo registro dos bens de infraestrutura, enquanto apenas
1(uma) informou que permite de forma parcial. Os demais itens ndo foram escolhidos. Pallot apud Carvalho e
Slomski (2006) definem os bens publicos de infraestrutura como aqueles que representam ativos mantidos
pelas entidades publicas, e usados diretamente em favor da comunidade, ndo sendo substituiveis ou venda-
veis. Como a maioria dos sistemas de informacgdes pesquisados se mostra favoravel quanto ao registro desses
bens, os municipios podem se dotar de uma melhor situacao patrimonial, permitindo melhores controles e
decisdes por parte dos gestores. Ressalta-se também que, com as NBCASP, existe a obrigatoriedade de con-
tabilizagdo dos bens de infraestrutura e que sua mensuragao devera ser efetuada, sempre que possivel, ao
valor de aquisicao ou pelo valor de construcao e producao (AZEVEDO, SOUZA e VEIGA, 2010).

4.4. Sistemas de Custos
Indagou-se se os sistemas de informacgdes gerenciais pesquisados permitem a implementacao de um sistema

que apure os custos. Nesta indagacdo, 4 (quatro) dos pesquisados permitem parcialmente a implementacao
de um sistema de custos. Enquanto somente uma empresa anunciou esta funcionalidade em seu produto.
Esta situacao é um pouco desfavoravel aos municipios, uma vez que a NBC T 16.11 determina a ado¢do de um
sistema de informacao de custos no setor publico. Slomski (2009) afirma a necessidade de as entidades publi-
cas conhecam o que representam seus custos, para que possam tomar melhores decisdes entre as alternati-
vas de comprar ou produzir produtos e servicos, produzir ou terceirizar e/ou privatizar.

Ja Rosa explica que a adocao de um sistema de custos no setor publico é importante para que as entidades
exercam o controle da agdo governamental, “cujo resultado serd obtido pela analise da eficiéncia da utilizacdo
dos recursos disponibilizados aos érgdos para execu¢do dos programas de governo” (ROSA, 2011, p. 392).
Como somente 20% dos sistemas de informagdes pesquisados permitem a total implementa¢do de um sis-
tema de custos, é imprescindivel que os demais 80% sejam atualizados, para atendimento as NBCASP e con-
cessdao de um melhor controle por parte das entidades publicas.

4.5. Plano de Contas e demonstragdes contabeis aplicados ao Setor Publico
Quanto ao Plano de Contas, indagou-se se os sistemas de informagdes gerenciais permitem a adog¢do do

PCASP, conforme orientagdoes do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Dos sistemas de infor-
magoes gerenciais pesquisados, todos permitem a adocdo do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico.
Demonstrando-se favoravel aos municipios, pois o PCASP tem por objetivo “atender, de maneira uniforme e
sistematizada, o registro contabil dos atos e fatos praticados pela entidade, com a finalidade de proporcionar
maior flexibilidade no gerenciamento e consolida¢do dos dados” (ROSA, 2011, p. 342). Questionou-se tam-
bém se os Sistemas de informacdes gerenciais estdo implementados com as DCASP, conforme orientagdes
do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Dos pesquisados, 4 (quatro) afirmaram que emitem as
Demonstragoes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico, enquanto que 1 (uma) informou que emite parcialmen-
te. De acordo com as respostas, consideravel parte dos sistemas de informacdes gerenciais estdo atendendo
as exigéncias trazidas pela NBC T 16.7 (Demonstracdes Contabeis) e ao Manual de Contabilidade Aplicado ao
Setor Publico. Contribuindo assim, para que os municipios possam evidenciar e controlar eficazmente seu
patriménio, basear suas decisdes e, posteriormente, prestar contas a sociedade. Quanto a essa presta¢ao,
Azevedo, Souza e Veiga (2010) afirmam que a transparéncia das informagdes é muito importante, entretanto,

219



Rebecca Castello y Josep Pont

cabe a entidade elaborar relatérios para divulgacdo simplificados, e sempre buscar novas formas de publica-
¢do, mais relevantes ao cidadao.

A empresa que marcou a op¢ao “Parcialmente”, anunciou no questionario que os sistemas de informacoes
gerenciais estdo passando por implementacdes para a adogao das DCASP. Ressalta-se que tanto o PCASP
como o DCASP devem ser utilizados por todos os Poderes de cada ente da Federagao, seus fundos, 6rgaos,
autarquias e fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico. Como os sistemas de informacdes aceitam
seu uso, os municipios do estado do Pard atenderdo as exigéncias legais para o exercicio de 2014.

4.6. Execucao Orcamentaria, Financeira e Patrimonial
Indagou-se se os sistemas de informagdes gerenciais atuam de forma integrada, suportando a execugdo or-

camentaria, financeira e patrimonial da entidade municipal. Segundo os pesquisados, todos os sistemas de
informagdes gerenciais trabalham de forma integrada, colaborando satisfatoriamente para o alcance dos
objetivos das entidades publicas, evidenciacdo e controle do patrimonio e prestacdo de contas a sociedade. E
atendendo ao Decreto n° 7.185, de 27 de maio de 2010, que determina o padrdao minimo de qualidade que os
sistemas de informacdes gerenciais devem dispor.

5. Consideragoes Finais

A adogdo das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico representa mudancas significa-
tivas para as entidades publicas do pais, pois seus objetivos garantem uma contabilidade voltada para as to-
madas de decisdo e transparéncia de informacgdes perante a sociedade. Como suporte a esses objetivos, a
tecnologia de informagdo atua como ferramenta facilitadora e tempestiva, proporcionando rapidez e quali-
dade nas informagdes contabeis, atribuindo ao contador/gestor publico, um carater mais gerencialista, visan-
do resultados satisfatorios. Nos municipios do estado do Para, as NBCASP estdo, aos poucos, sendo introdu-
zidas no dia a dia das entidades, ocasionando, principalmente, uma mudanca cultural entre os profissionais da
area. Tendo como auxilio, os sistemas de informacgdes gerenciais atuantes na regido, que, frente a essas mu-
dancgas, carecem de atualizagdes e implementagdes para atendé-las. Nesse sentido, esta pesquisa teve como
objetivo verificar se os sistemas de informagdes gerenciais utilizados pelos municipios do estado do Para es-
tdo aptos para atender as NBCASP.

Assim, avaliou-se que esses sistemas de informagdes pesquisados estdo capazes de atender as novas exigén-
cias da contabilidade publica, entretanto ainda necessitam de pequenas, porém relevantes, modificagdes.
Principalmente quanto a implementa¢do de um sistema que apure os custos e contribua para melhores deci-
soes por parte dos gestores, em observacao a NBC T 16.11. Essas pendéncias ndao impedem que os profissio-
nais contadores possam elaborar os procedimentos contabeis da entidade publica visando as contribuicoes
trazidas pelas NBCASP, cabendo apenas aos mesmos, a qualificagcdo continua e o comprometimento.

Futuras exigéncias nesse ambiente da contabilidade publica exigirdo pesquisas sobre as implementacdes na
tecnologia da informacao dentro de entidades da esfera publica municipal; uma vez que novas normas estdo
sendo elaboradas, editadas e publicadas, visando cada vez mais uma contabilidade integral; e as tecnologias,
como ferramentas facilitadores, devem atender a essas mudancas de forma eficaz.€%
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Resumo

Este estudo tem por objetivo analisar a importancia da governanca no setor publico com foco
na Administracdo Publica Estadual do Parg, localizado na Amazoénia Brasileira. Buscou-se e-
videnciar as boas praticas de governanca publica que visam a melhoria da administra¢do pu-
blica e, ainda, mostrar quais medidas o Governo do Estado do Para ja realiza visando a me-
lhoria dessa governanca. A pesquisa foi realizada a partir de dois trabalhos importantes pu-
blicados pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, que tratam do tema proposto, que sdo:
“Governanca Publica: Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administracdo Publica e A¢des Indutoras de Melhoria” e os “"Dez Passos para a Boa Gover-
nanga”.Como resultado, conclui-se que somente 70% dos dez passos foram implantados por
meio de legislacdo, a partir da Lei n® 8.096/2015, porém as informagdes fornecidas pela SEAD
percebe-se o empenho do estado do Para em se reestruturar administrativamente visando
menor desperdicio, mais agilidade, transparéncia e exceléncia na qualidade dos servigos pres-
tados ao cidadao.

Palavras chave

Governanga Publica, Administracdo Publica, Boas Praticas de Governanca.



Uma analise sobre a adog¢ao das boas praticas de governanca pelo Estado do Para

Abstract

This study aims to analyze the importance of governance in the public sector with a focus on
the State Public Administration of Para. It was sought to highlight actions known as good pub-
lic governance practices aimed at improving public administration and also to show which
measures the Government of the State of Para already realizes aiming the improvement of this
governance. The research was carried out from two important papers published by the Court
of Auditors of the Union (TCU), which deal with the proposed theme, which are: “Public Go-
vernance: Basic Referential for Governance Applicable to Public Administration Entities and
Inducing Actions for Improvement” and "Ten Steps to Good Governance”.

Keywords

Public Governance, Public Administration, Good Governance Practices.

1. Introducao

Este estudo tratara sobre a Governanga no Setor Publico, visando mostrar que existem boas praticas de go-
vernanga corporativa que podem e devem ser implementadas nas administragdes publicas com o fim de a-
primorar a gestao.

A origem da governanga corporativa deu-se no ambiente das organizag¢des privadasem razdo de divergéncias
de interesses entre os proprietarios e os administradores. Ela veio para pacificar os conflitos e garantir que os
direitos de ambas as partes sejam resguardados. Tempos depois, a governanca passou a ser contemplada no
setor publico em virtude das reformas administrativas ocorridas na gestdo publica e do crescente nUmero de
leis e decretos publicados com o fim de exigir da administracao publica mais transparéncia, maior responsabi-
lidade na gestdo, prestacdes de contas mais claras e tempestivas, e entre outras mais responsabilidades atri-
buidas aos gestores e servidores publicos, tudo isso serviu para institucionalizar, de forma direta ou indireta, a
governanca no setor publico.

O Banco Mundial (WORLD BANK) publicou o documento GovernanceandDevelopment, em 1992, no qual a
definicdo geral para a palavra governanga é: “a maneira pela qual o poder é exercido na administracao dos
recursos sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvimento”, implicando ainda “a capacidade dos
governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fun¢des”. Observa-se que a necessidade de
uma boa governanca é fundamental para garantir a efetividade das politicas publicas buscando o aprimora-
mento da gestdo e a melhoria do atendimento a sociedade.

Devido a importancia do tema, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem nos Ultimos anos realizando traba-
lhos com o intuito de melhorar a governanga no setor publico pois acredita que fortalecer a governanca publi-
ca é em primeiro lugar garantir o pleno atendimento aos cidaddos melhorando a vida das pessoas.

Este trabalho pretende coletar informagdes necessarias sobre as a¢des que o governo do Estado do Para ja
pratica em atencdo ao “Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo
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Publica e A¢des Indutoras de Melhoria” e ao livro “"Dez Passos para a Boa Governanga”, ambos publicados em
2014 pelo TCU.

Considerando que no Estado do Pard ha poucos trabalhos realizados com esse intuito de constatar as boas
praticas de governanga, sendo que isso consequentemente pode resultar em casos de inovacdo e moderniza-
¢ao da gestdo publica, e que é importante também incentivar o envolvimento do Estado e dos servidores pu-
blicos enquanto difusores dessas boas praticas, entdo, chegou-se ao sequinte questionamento: O Estado do
Pard esta adotando as novas praticas de governanca no setor publico instituidas pelo TCU?

O presente estudo tem como objetivo geral analisar se o Estado do Para estd adotando as novas praticas de
governanga no setor publico. E como objetivos especificos:

a) verificar quais sdo as boas praticas de governanca instituidas pelo TCU;
b) demonstrar quais medidas ja foram adotadas pela gestao publica do Estado do Par3; e,

c) identificar possiveis dificuldades na implantacdo das boas praticas de governanca instituidas pelo
TCU.

No plano metodoldgico, faz-se necessario o uso de pesquisas bibliograficas para compor o arcabougo tedrico,
pesquisas normativas para as fundamentagoes juridicas que se fizerem necessarias e pesquisa de campo para
aplicacdo de questionario, buscando informacgdes sobre as boas praticas governamentais na administracao
publica estadual.

O estudo tratard primeiro da origem da governanga que surgiu como governanga corporativa das organiza-
¢Oes privadas, contextualizando a Teoria da Agencia. Demonstrard que existe o conflito de interesses entre
gestdo e clientes, assim como entre servigo publico versus sociedade. Falara da evolucao da administracdo
publica e como desencadeou na governanga corporativa no setor publico.

Em seguida, trataremos da governanga corporativa no setor publico mostrando o conceito de governanca
segundo trés importantes institui¢oes: IFAC (Federacdo Internacional de Contadores), IBGP (Instituto Brasilei-
ro de Governanca Publica) e Tribunal de Contas da Unido. E, ainda, os principios basilares que norteiam a go-
vernanga publica.

O capitulo seguinte apresentara o Referencial Basico de Governanga Publica instituido pelo TCU em 2014,
mostrando a justificativa de sua criagdo e apresentando os pontos mais importantes como as diretrizes para a
boa governanga e os mecanismos de governanca, considerando que isso desencadeou na publicacdo Dez
Passos para a Boa Governanca, também de autoria do TCU em 2014. A partir desses trabalhos é que visuali-
zamos as boas praticas de governanga publica.

Por Ultimo trataremos da governanca publica no estado do Parad. Comentando como ela esta sendo trabalha-
da, quais as legislacbes pertinentes e se as boas praticas instituidas pelo TCU estdo sendo sequidas de alguma
maneira dentro das organizag¢des estaduais do Para.

2. A Governanca no Setor Publico

1

A governanca surgiu com a Teoria da Agéncia, com a separac¢ao da ‘propriedade’ da ‘gestdo da propriedade
surgiram os conflitos de interesses entre as partes: o principal (propriedade/proprietario/acionista/cliente)
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versus o agente (gestor/administrador). As divergéncias de interesses advinham do desequilibrio de informa-
¢Oes e abusos de poder, pois cada parte pretendia maximizar seus proprios beneficios.

Com o intuito de facilitar a relagdo “principal x agente” surge a governanca corporativa (GC). Para Lunardi
(2008), segundo a Teoria da Agéncia, a governanga é “um conjunto de praticas pelas quais o Conselho de
Administracdo garante o controle dos atos dos gestores, face aos interesses dos acionistas”. E mais, o autor
atribui como papel do Conselho de Administracdo dar énfase em ag¢des de controle e garantir rigor na trans-
paréncia e na prestacdo de contas por parte dos gestores (LUNARDI, 2008).

Desta forma, a governanca corporativa surgiu primeiramente no setor privado, datada de idades remotas,
porém, foram nas Ultimas trés décadas que o tema ganhou forca junto as crises financeiras ocorridas na déca-
da de noventa. Nos Estados Unidos, por exemplo, ela surgiu claramente em meados dos anos noventa, devi-
do a necessidade dos acionistas de empresas se protegerem dos abusos exercidos pelos administradores das
empresas as quais tinham investido seus recursos.

Assim como na iniciativa privada podemos observar que também existe a relacdao “principal x agente” no se-
tor publico, onde compete a sociedade fazer o papel do ‘principal’ pois detém o poder social,podendo exercé-
lo de forma conjunta e ordenada por meio de estruturas criadas para representa-la (DALLARI, 2005), e aque-
les a quem foi delegada autoridade para administrar os bens e os recursos publicos, ou seja, os governantes e
gestores publicos, fazemo papel do ‘agente’. Esta relagdo tornou-se mais forte e conflitante devido a evolucdo
da Administracdo Publica.

No Brasil, as reformas administrativas ocorridas no setor publico culminaram na evolucdo da Administracao
Publica, que se iniciou no periodo imperial com a Administragao Publica Patrimonialista (1821-1930), a qual
supervalorizava o soberano e os demais que possuissem status de nobreza real, a corrup¢do e o nepotismo
eram fortes nesse tipo de administracdo segundo Monteiro e Hammes(2014 apud MARQUES, 2008, p.34). Em
seguida surgiu a Administragcao Burocratica (1930-1985), com o objetivo de combater a corrup¢ao e o nepo-
tismo presentes na administracao patrimonialista. O Brasil torna-se nacional desenvolvimentista (BRESSER
PEREIRA, 2008). Por fim, chegou-se a atual Administracdo Gerencial (a partir de 1985), em que a administra-
¢ao dos recursos publicos deve visar os interesses da sociedade.

Essas diversas reformas administrativas foram acompanhadas de um crescente apelo da sociedade que pas-
sou a exigir maior responsabilidade e transparéncia na gestao publica. Por isso, a Administracdo Gerencial,
também chamada de Nova Gestdo Publica (New Public Management- NPM), visa o aumento da qualidade
dos servigos oferecidos pelo setor publico, sendo uma gestao mais focada na obtencdo de resultados e exi-
gindo mais responsabilidade fiscal dos governantes (NASCIMENTO, 2010). E nesse contexto que os principios
da governanca corporativa foram resgatados na iniciativa privada para serem adaptados a gestdo publica
visando contribuir para a melhoria da eficiéncia e eficacia governamental.

Ja que a sociedade passou a exigir mais da administracdo publica, foram publicados diversas leis e requlamen-
tos com o propdsito de institucionalizar, de forma direta ou indireta, a governanca publica. Podemos citar,
por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), a Lei de Acesso a Informacao
(Lei n® 12.527/2011), o Cddigo de Etica Profissional do Servidor PUblico Civil do Poder Executivo Federal (De-
creto n®1.171/1994) e principalmente a Carta Magna de 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu direitos e garantias fundamentais aos cidadaos, organizou o Es-
tado de forma politica e administrativa, firmou o sistema de freios e contrapeso e estruturas de controle in-
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terno e externo (TCU: RBG, 2014). As demais normas legais a pouco citadas e outras ndo citadas, mas que
cabem aos tema garantem o controle social, limitam e responsabilizam os atos dos agentes publicos e im-
poem condi¢des necessarias a boa governanga publica.

2.1a Governanga corporativa No Setor Publico

3.1 Conceitos
Peters (1998) afirm que embora o debate sobre a governanca tenha sido em grande parte europeu, esta

comegando a se difundir para os Estados Unidos. Existe alguma evidéncia objetiva de que as mesmas
mudangas - como contratacdo, parcerias publico-privadas e uma variedade de outras intera¢ées com o setor
privado - afastem o governo de seu papel como fonte central da "alocagdao autorizada de valores" para a
sociedade.

Pode-se encontrar diversos conceitos para a palavra governanca, porém destaca-se neste trabalho as defini-
¢bes seqgundo trés importantes institui¢des: IFAC (Federagdo Internacional de Contadores), IBGP (Instituto
Brasileiro de Governanca Publica), e TCU (Tribunal de Contas da Unido). O conceito de governanga segundo a
IFAC, 2013:

Governanga compreende os mecanismos (politico, econémico, socioambiental, administrativo,
legal, etc) colocados em prdtica para garantir que os resultados pretendidos para as partes inte-
ressadas sejam definidos e alcan¢ados.

Objetivo: garantir que os resultados pretendidos sejam definidos e alcangados. (Gestdo Publica)

Qualificagdo: compreende os mecanismos politico, econémico, socioambiental, administrativo,
legal, etc. (Mecanismos)

Nota-se que a IFAC apresenta um conceito geral para a palavra governanca que diz ser o uso de diversos me-
canismos que visam garantir que os resultados sejamdefinidos e alcan¢ados. Fazendo um contraponto, o Ins-
tituto Brasileiro de Governanca Publica conceitua a Governanga no Setor Publico da sequinte forma:

E o sistema que compreende os mecanismos institucionais para o desenvolvimento de politicas
publicas que garantam que os resultados desejados pelos Cidaddos, e demais entes da vida pu-
blica, sejam definidos e alcan¢ados. (IBGP, 2016)

O conceito estabelecido pelo IBGP trata a governanga como um sistema que se utiliza de mecanismos para o
alcance de resultados. E o TCU, que realizou diversos estudos para se chegar a um alinhamento conceitual
para a governanca no setor publico, sequndo o RGB, estabeleceu o conceito a sequir:

Governanga no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranga, estraté-
gia e controle postos em prdtica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com
vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade. (TCU:
RBG, 2014)

Observa-se que o conceito instituido pelo TCU, assim como os dois conceitos anteriores, trata a governanga
como sendo o uso de mecanismos para garantir que os resultados definidos sejam alcancados, ou seja, objeti-
va o aumento do desempenho da gestdo.Por conseguinte, é importante que as organiza¢des pratiquem uma
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boa governanca para alcangar melhores resultados, e para isso é necessario sequir os principios basicos, as
diretrizes e fazer uso das boas praticas de governanca publica.

2.2 Principios da Governancga
O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa — IBGC, publicou o Cédigo das Melhores Praticas de Gover-

nanca Corporativa, documento este que esta na 52 edicdo publicada em 2015. O codigo define quatro princi-
pios basicos de governanga: transparéncia, equidade, prestacdo de contas e responsabilidade corporativa.

Apesar de o cddigo ter sido desenvolvido, inicialmente, com foco nas administragcdes empresariais, o docu-
mento utilizou o termo organizagdes, com o propdsito de torna-lo o mais abrangente possivel e adaptavel a
outros tipos de organizagdes, como Terceiro Setor, cooperativas, estatais, fundagdes e 6rgaos governamen-
tais, entre outros. Ou seja, o IBGC reafirma a possibilidadedo uso dos principios da governanga corporativa
para aplicabilidade nas organizagdes publicas.

A IFAC (2001) publicou o documento Governanga no Setor Publico, onde definiu-se os principios da boa go-
vernanca das administracoes publicas, que sdo: transparéncia, integridade e prestacao de contas. Vejamos na
integra:

a) Transparéncia: necessidade de os altos dirigentes das organizagdes publicas exporem toda in-
formacdo relevante aos interessados e se colocarem a disposi¢do *para esclarecimentos, de for-
ma que os interessados confiem nos processos de tomada de decisdo, na gestdo e nos agentes
publicos.

b) Integridade: necessidade de os altos dirigentes serem honestos e objetivos, adotando volunta-
riamente altos padrées de comportamento que conduzam os interessados ao reconhecimento de
que seu comportamento é probo e apropriado. O cumprimento deste principio depende da efeti-
vidade do modelo de controle e do profissionalismo dos agentes publicos.

¢) Prestagdo de contas: necessidade de que os altos dirigentes assumam integralmente a respon-
sabilidade por decisoes e acoes de sua algada e prestem contas por elas, inclusive pelos resulta-
dos alcangados. Para que esse principio seja cumprido, é essencial haver uma clara defini¢do de
papéis e responsabilidades dos agentes publicos. (IFAC, 2001)

Além dos principios estabelecidos pela IFAC, em 2003 o AustralianNationalAudit Office - ANAO publicou, o
Guia de melhores praticas para a governanca no setor publico, em que ratifica os principios preconizados pela
IFAC e acrescenta mais trés: lideranga, compromisso e integracdo. Ja o Banco Mundial (2007) instituiu como
principios para a boa governanca: a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a
transparéncia e a accountability. Os principios estabelecidos pela IFAC sdo basilares, pois € o minimo a ser
observado na busca da boa governanca.

2.3 Diretrizes da Boa Governancga
De acordo com o CIPFA — CharteredInstituteofPublicFinanceandAccountancy, para o alcance da boa gover-

nanga em orgaos e entidades da administragdo publica é importante observar os seguintes itens (CIPFA,
2004):

a) focar o propdsito da organizagdo em resultados para cidadaos e usuarios dos servicos;
b) realizar, efetivamente, as fun¢des e os papéis definidos;
c) tomar decisdes embasadas em informacoes de qualidade;
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d) gerenciarriscos;

e) desenvolver a capacidade e a eficacia do corpo diretivo das organizacoes;

f) prestar contas e envolver efetivamente as partes interessadas;

g) ter clareza acerca do proposito da organizacdo, bem como dos resultados esperados para cidadaos e
usuarios dos servicos;

h) certificar-se de que os usudrios recebem um servico de alta qualidade;

i) certificar-se de que os contribuintes recebem algo de valor em troca dos aportes financeiros providos;

j) definir claramente as funcdes das organizacdes e as responsabilidades da alta administracdo e dos
gestores, certificando-se de seu cumprimento;

k) ser claro sobre as relagdes entre os membros da alta administracdo e a sociedade;

[) serrigoroso e transparente sobre a forma como as decisdes sdo tomadas;

m) ter, e usar, estruturas de aconselhamento, apoio e informagdo de boa qualidade;

n) certificar-se de que um sistema eficaz de gestao de risco esteja em operagao;

o) certificar-se de que os agentes (comissionados ou eleitos) tenham as habilidades, o conhecimento e a
experiéncia necessarios para um bom desempenho;

p) desenvolver a capacidade de pessoas com responsabilidades de governo e avaliar o seu desempenho,
como individuos e como grupo;

q) equilibrar, na composicdo do corpo diretivo, continuidade e renovacao;

r) compreender as relagdes formais e informais de prestacao de contas;

s) tomar agoes ativas e planejadas para dialogar com e prestar contas a sociedade, bem como engajar,
efetivamente, organizagdes parceiras e partes interessadas;

t) tomaracoes ativas e planejadas de responsabilizacdo dos agentes;

u) garantir que a alta administracao se comporte de maneira exemplar, promovendo, sustentando e ga-
rantindo a efetividade da governanca; e

v) x) colocar em pratica os valores organizacionais.

De acordo com Peters (1998), a adogao da perspectiva de governanca sobre seus papéis e suas oportunidades
permite que os governos vejam que podem usar uma série de formas menos diretas de interven¢dao como
meio para atingir seus fins. Esses instrumentos podem parecer, em primeira instancia, menos seguros do que
0s instrumentos mais antigos, mas em uma versao em rede do setor publico com atores mais poderosos do
setor privado, eles podem ser mais eficazes.

2.40 Referencial Basico de Governanga (RBG) no Setor Publico
O TCU possui a conviccdo de que a melhoria da governanga publica, nos municipios, nos estados e na Unido é

o grande desafio do nosso pais, e isto, € o ponto de partida para superarmos desafios maiores impostos ao
Estado pela nossa Constitui¢ao/88. Desafios como: manutencdo do equilibrio fiscal e estabilidade monetaria,
racionalizacdo dos gastos publicos, investimentos nos principais setores como educac¢do, inovagao tecnoldgi-
ca, transporte, energia e telecomunicagao, etc. (TCU: RBG, 2014).

O artigo 71 da Constituicao Federal de 1988 estabelece que o controle externo é exercido pelo Congresso Na-
cional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Por ser um 6rgao de controle externo do Governo Fede-
ral, o TCU é responsavel pela fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos
orgdos e entidades publicas federais quanto aos aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade.
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Desta forma, o TCU preocupa-se com a atuagao do Estado e com o objetivo de contribuir para a melhoria da
governanga no setor publico em beneficio da sociedade brasileira é que apresentou o Referencial Basico de
Governanca - RBG, aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo PUblica. O documento retne boas prati-
cas de governanca publica que podem auxiliar num melhor desempenho da gestdo publica.

A primeira edicdao do Referencial Basico de Governanca foi publicada em 2013, foi o resultado de um grupo de
trabalho instituido com o fim de atender a um dos objetivos do plano estratégico do préoprio TCU: “promover
a melhoria da governanca no TCU”, ou seja, o documento veio com o propdsito de melhorar a governanca no
proprio TCU e também guiar a atuagao da gestao das demais entidades publicas.

Em 2014 o TCU publicou a segunda edi¢do do RBG, e ainda, de maneira complementar, publicou-se o docu-
mento “"Dez Passos para a Boa Governanca”. Os documentos estdo disponiveis para consulta no seguinte
endereco eletrdnico: <http://www.tcu.gov.br/governanca>.

2.5 Conceitos Fundamentais do Referencial Basico de Governanga
O TCU, por meio de um grupo de trabalho para elabora¢do do RBG, consultou diversos autores, documentos,

artigos cientificos, cddigos e etc., que tratavam do assunto governanga. Desta forma chegou-se a seguinte
conceituagao:

Governanga no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranga, estraté-
gia e controle postos em prdtica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com
vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagdo de servicos de interesse da sociedade. (TCU,
2014)

A governancga no setor publico pode ser analisada sob quatro perspectivas de observacdo: sociedade e Estado;
entes federativos, esferas de poder e politicas publicas; 6rgaos e entidades; e atividades intraorganizacio-
nais.O RBG objetiva analisar a governanca de drgdos e entidades da administragao publica, podendo ser apli-
cados com adaptacgOes as outras perspectivas de observacao.

O Referencial expde a relacao “principal e agente” no setor publico, onde os cidaddos sao considerados o a-
gente “principa
dirigentes e colaboradores do setor publico, conforme demonstra-se na Figura 1:

|ll

pois detém o poder social e os delegados, os “agentes”, sdo os representantes eleitos, os

Figura 1:Corresponde aFigura 4 do RBG: Relacao principal-agente em um modelo direto de inte-
ragao.

PRINCIPAL AGENTES
Cidadaos Representantes eleitos
Conselhos

Autoridade Maxima
Dirigentes Superiores
Dirigentes

Gerentes

Fonte: TCU, 2014, p. 27.
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2.6 Niveis de Analise
O TCU considerando que a governanca ndo é isenta de custos e que os mecanismos, isoladamente, ndo pro-

duzem todos os resultados potencialmente esperados, concebeu o presente referencial tomando por base
quatro niveis de analise: os mecanismos de governanga, os componentes, as praticas e os itens de controle.

A abrangéncia do Referencial Basico de Governanga alcanca todos os 6rgaos e entidades governamentais, e
em todas as esferas de poder (Federal, estadual e municipal). Conforme o RBG devem ser adotados meca-
nismos para que as fun¢des de governanga no setor publico — que sdo: avaliar, direcionar e monitorar —, se-
jambem executadas. Os principais mecanismos destacados nessa publicacao sao:

Liderancga: refere-se ao conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental que asse-
guram a existéncia das condi¢ées minimas para o exercicio da boa governanga.

Estratégia: envolve o relacionamento com as partes interessadas, a definicdo e monitoramento
de objetivos, indicadores e metas, bem como o alinhamento entre planos e operacdes envolvidas
na sua execugao.

Controle: abrange aspectos como transparéncia, prestacdo de contas e responsabilizagdo. (TCU,
2014)

E necessaria uma lideranca forte, séria e comprometida; é necessario, também, que as estratégias sejam cla-
ras e bem alinhadas; e, que o controle seja tempestivo e eficiente para corrigir erros e realinhar os planos em
busca dos resultados almejados. Os trés mecanismos propostos podem ser aplicados a qualquer uma das
quatro perspectivas de observacao (sociedade e Estado; entes federativos, esferas de poder e politicas publi-
cas; orgaos e entidades; e atividades intraorganizacionais), devendo, no entanto, estarem alinhados de forma
a garantir que direcionamentos de altos niveis se reflitam em ag¢des praticas pelos niveis subalternos (TCU,
2014). Os mecanismos de governanca foram associados a um conjunto de componentes que contribuem, de
forma direta ou indireta, para o alcance dos objetivos. Vejamos a figura a sequir que demonstra de forma es-
quematizada essa relacao:

Figura 2: Corresponde a Figura 10 do RBG: Componentes dos mecanismos de governanga.

GOVERNANCA EM ORGAOS E
ABRANGENCIA — ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

L1 E1 c1
[ Pessoas e == Relacionamento com == Gestao de riscos
competéndas partes interessadas e controle interno
L2 E2 c2
o Principios e o Estratégia == Auditoria interna
comportamentos organizacional
COMPONENTES =
L3 E3 c3
— Lideranca b— Alinhamento — Accountability
organizacional transorganizacional e transparéncia
L4
— Sistemna de

governanga

Fonte: TCU, 2014, p. 39.
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Para o mecanismo lideranga temos os componentes: pessoas e competéncias,principios e comportamentos,

lideranca organizacional, e sistema de governanga. Quanto ao mecanismo estratégia temos: relacionamento

com partes interessadas, estratégia organizacional e alinhamento transorganizacional. E os componentes

ligados ao controle sdo: gestdo de riscos e controle interno; auditoria interna; e accountability e transparéncia.

Para cada componente foram relacionadas algumas praticas de governanga. Vejamos agora um quadro re-

sumo com as praticas de governanca e suas devidas associagdes citadas no RGB.

Essas praticas apresentadas sdao apenas um referencial basico, ndo sendo consideradas exaustivas. Portanto,

o exercicio da governanga publica é algo complexo, que envolve muitos agentes politicos e administrativos,

onde a tomada de decisdo é primordial e fazer uso das boas praticas de governanca alinhadas a um sistema

de controle e monitoramento é um bom caminho a sequir para garantir aotimizagao dos resultados organiza-

cionais.

Quadro 1: Relagdo entre os mecanismos, componentes e praticas de governanca.

Mecanis- Componen-
mos tes dos
Mecanismos

Praticas Relativas aos Mecanismos

Lideranca Li. Pessoas  PraticaL1.1- Estabelecer e dar transparéncia ao processo de sele¢do de membros de conselho de
e Com- administragdo ou equivalente e da alta administragao.
eténcias . N . -

P Pratica L1.2 - Assegurar a adequada capacitagdo dos membros da alta administragéo.
Pratica L1.3 - Estabelecer sistema de avaliagdo de desempenho de membros da alta administragao.
Pratica L1.4 - Garantir que o conjunto de beneficios, caso exista, de membros de conselho de admi-
nistracdo ou equivalente e da alta administragao seja transparente e adequado para atrair bons pro-
fissionais e estimula-los a se manterem focados nos resultados organizacionais.

L2. Princi- Pratica L2.1 - Adotar cddigo de ética e conduta que defina padrdes de comportamento dos membros

piose Com-  do conselho de administragdao ou equivalente e da alta administragao.

portamen- " . . . . .

tos Pratica L2.2 - Estabelecer mecanismos de controle para evitar que preconceitos, vieses ou conflitos
de interesse influenciem as decisdes e as a¢des de membros do conselho de administragdo ou equiva-
lente e da alta administracdo.
L2.3 - Estabelecer mecanismos para garantir que a alta administragao atue de acordo com padroes de
comportamento baseados nos valores e principios constitucionais, legais e organizacionais e no codi-
go de ética e conduta adotado.

L3. Lideran-  Pratica L3.1- Avaliar, direcionar e monitorar a gestdo da organizagao, especialmente quanto ao

¢a Organi- alcance de metas organizacionais.

zacional - . . - N <
Pratica L3.2 - Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestao da orga-
nizacdo e pelo alcance dos resultados previstos.
Pratica L3.3 - Assegurar, por meio de politica de delegacdo e reserva de poderes, a capacidade das
instancias internas de governanca de avaliar, direcionar e monitorar a organizagéo.
Pratica L3.4 - Responsabilizar-se pela gestdo de riscos e controle interno.
Pratica L3.5 - Avaliar os resultados das atividades de controle e dos trabalhos de auditoria e, se neces-
sario, determinar que sejam adotadas providéncias.

L4. Sistema  Pratica L4.1 - Estabelecer as instancias internas de governanca da organizagao.

de Gover- L . - N iy

nanca Pratica L4.2 - Garantir o balanceamento de poder e a segregagao de fungdes criticas.

Pratica L4.3 - Estabelecer o sistema de governanga da organizacdo e divulga-lo para as partes interes-
sadas.
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Quadro 1: Relagdo entre os mecanismos, componentes e praticas de governanca.

Estratégia E1. Relacio-

Pratica E1.1 - Estabelecer e divulgar canais de comunicagdo com as diferentes partes interessadas e

namento assegurar sua efetividade, consideradas as caracteristicas e possibilidades de acesso de cada pUblico-

com as alvo.

Partes Inte- . o . . . .

ressadas Pratica E1.2 - Promover a participagao social, com envolvimento dos usuarios, da sociedade e das
demais partes interessadas na governanca da organizagao.
Pratica E1.3 - Estabelecer relagdo objetiva e profissional com a midia, com outras organiza¢des e com
auditores.
Pratica E1.4 - Assegurar que decisdes, estratégias, politicas, programas, planos, agdes, servicos e
produtos de responsabilidade da organizagdo atendam ao maior numero possivel de partes interes-
sadas, de modo balanceado, sem permitir a predominancia dos interesses de pessoas ou grupos.

E2. Estraté-  Pratica E2.1 - Estabelecer modelo de gestdo da estratégia que considere aspectos como transparén-

gia Organi- cia e envolvimento das partes interessadas.

zacional L . L
Pratica E2.2 - Estabelecer a estratégia da organizagdo.
Pratica E2.3 - Monitorar e avaliar a execugdo da estratégia, os principais indicadores e o desempenho
da organizagao.

E3. Alin- Pratica E3.1 - Estabelecer mecanismos de atuagdo conjunta com vistas a formulacdo, implementagao,

hamento monitoramento e avalia¢do de politicas transversais e descentralizadas.

Transorga-

nizacional

Controle C1. Gestao Pratica C1.1 - Estabelecer sistema de gestdo de riscos e controle interno.
de Riscos e L ) ) . . ) . .
Controle Pratica C1.2 - Monitorar e avaliar o sistema de gestdo de riscos e controle interno, a fim de assegurar
ue seja eficaz e contribua para a melhoria do desempenho organizacional.

Interno

C2. Audito- Pratica C2.1 - Estabelecer a func¢do de auditoria interna.

ria Interna . o o o o
Pratica C2.2 - Prover condigdes para que a auditoria interna seja independente e proficiente.
Pratica C2.3 - Assegurar que a auditoria interna adicione valor a organizagdo.

C3. Accoun-  Pratica C3.1 - Dar transparéncia da organizagao as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como

tability e exceg¢ao, nos termos da lei.

Transparén- o ] . ]

- Pratica C3.2 - Prestar contas da implementacao e dos resultados dos sistemas de governanca e de

gestdo, de acordo com a legisla¢do vigente e com o principio de accountability.

Pratica C3.3 - Avaliar aimagem da organizagdo e a satisfagdo das partes interessadas com seus servi-
¢os e produtos.

Pratica C3.4 - Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades, promovendo a
responsabilizagdo em caso de comprovacdo.

Fonte: Produzido pela prépria autora a partir de informagdes constantes no RBG do TCU, 2014.

2.7 Os Dez Passos para a Boa Governancga
O documento "Dez Passo para a Boa Governanca” apresenta de forma sintética uma relagdo de boas praticas

de governanca governamental instituidas pelo TCU no Referencial Basico de Governanca. Trata-se de um

conjunto de orientagdes que possui o objetivo de demonstrar aos gestores publicos um roteiro simplificado

com medidas que se forem sequidas resultaram na melhoria da governanca, na maximizacao dos resultados

esperados, e assim, no atendimento aos preceitos da sociedade. A seguir os dez passos para uma boa gover-

nanca estabelecidos e como podem ser implementados conforme documento do TCU.
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Quadro 2. Dez passos para a boa governanca

PASSOS

ACOES

1.Escolha lideres competentes e
avalie seus desempenhos;

Ao selecionar suas equipes de governo e corpo gerencial, governantes e administradores
devem avaliar a idoneidade moral e a reputagdo dos candidatos; seus conhecimentos, habili-
dades e atitudes; sua experiéncia em fun¢des de natureza semelhantes; bem como possiveis
impedimentos e conflitos de interesse.

2.Lidere com ética e combata os
desvios;

Adotar cddigo de ética e conduta para membros da Alta Administragdo e de colegiado supe-
rior ou conselhos; Estabelecer mecanismos de controle para evitar que preconceitos, vieses
ou conflitos de interesse influenciem as decisdes e as a¢cdes de membros da Alta Administra-
¢ao e de colegiado superior ou conselhos; Estabelecer mecanismos para garantir que a Alta
Administracdo atue de acordo com padrdes de comportamento baseados nos valores e
principios constitucionais, legais e organizacionais e no cddigo de ética e conduta adotado.

3.Estabeleca sistema de governan-
¢a com poderes de decisado balan-
ceados e fungdes criticas segrega-
das;

Adotar codigo de ética e conduta para membros da Alta Administragdo e de colegiado supe-
rior ou conselhos; Estabelecer mecanismos de controle para evitar que preconceitos, vieses
ou conflitos de interesse influenciem as decisdes e as agdes de membros da Alta Administra-
¢ao e de colegiado superior ou conselhos; Estabelecer mecanismos para garantir que a Alta
Administracdo atue de acordo com padrdes de comportamento baseados nos valores e
principios constitucionais, legais e organizacionais e no codigo de ética e conduta adotado.

4. Estabeleca modelo de gestao da
estratégia que assegure seu moni-
toramento e avaliagdo;

Estabelecer modelo de gestdo da estratégia que considere aspectos como transparéncia e
envolvimento das partes interessadas; Estabelecer a estratégia da organizagdo; Monitorar e
avaliar a execugdo da estratégia, os principais indicadores e o desempenho da organizagao.

5.Estabeleca a estratégia conside-
rando as necessidades das partes
interessadas;

Estabelecer e divulgar canais de comunicagdo com as diferentes partes interessadas e asse-
gure sua efetividade; Promover a participagdo social, com envolvimento dos usuarios, da
sociedade e das demais partes interessadas na governanca da organizagdo; Estabelecer
relacdo objetiva e profissional com a midia, organizag¢des de controle e outras organizagdes;
Assegurar que decisdes, estratégias, politicas, programas, projetos, planos, agdes, servigos e
produtos atendam ao maior nUmero possivel de partes interessadas, de modo balanceado.

6.Estabeleca metas e delegue
poder e recursos para alcanga-las;

Avaliar, direcionar e monitorar a gestdo; Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politi-
cas e diretrizes para a gestdo e pelo alcance dos resultados; Assegurar, por meio de politica
de delegagao e reserva de poderes, a capacidade das instancias internas de governanga de
avaliar, direcionar e monitorar a organiza¢ao; Responsabilizar-se pela gestao de riscos; Ava-
liar os resultados das atividades de controle e dos trabalhos de auditoria e, se necessario,
determine que sejam adotadas providéncias.

7.Estabeleca mecanismos de coor-
denagao de a¢bes com outras
organizagoes;

Estabelecer mecanismos de atuagdo conjunta com vistas a formulagdo, implementacao,
monitoramento e avalia¢do de politicas publicas transversais, multidisciplinares e/ou descen-
tralizadas.

8.Gerencie riscos e institua os
mecanismos de controle interno
necessarios;

Estabelecer mecanismos de atuagdo conjunta com vistas a formulagdo, implementagao,
monitoramento e avalia¢do de politicas publicas transversais, multidisciplinares e/ou descen-
tralizadas.

9.Estabeleca funcdo de auditoria
interna independente que adicione
valor a organizagao;

Estabelecer a fun¢do de auditoria interna; Criar condigdes para que a auditoria interna seja
independente e proficiente; Assegurar que a auditoria interna adicione valor a organizaggo.

10.Estabeleca diretrizes de trans-
paréncia e sistema de prestacdo de
contas e responsabilizagao.

Dar transparéncia da organizagdo as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como exce-
¢ao, nos termos da lei; Prestar contas da implementacdo e dos resultados dos sistemas de
governanca e de gestdo, de acordo com a legislagdo vigente e com o principio de accountabi-
lity; Avaliar aimagem da organizagdo e a satisfacdo das partes interessadas com seus servi-
cos e produtos; Garantir que indicios de irregularidades sejam apurados de oficio, promo-
vendo a responsabilizagdo em caso de comprovagao.

Fonte: Dez passos para a boa governanga (TCU, 2014)
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3. A Governanca Publica no Estado do Para

O Estado do Para trata a governancaa partir da Lei Estadual n° 8.096 de o01/01/2015 que dispde sobre a estru-
tura da Administragao PUblica do Poder Executivo Estaduale da outras providéncias.O artigo 1° da citada lei
estabelece a finalidade de atuagdo das politicas publicas estaduais, vejamos:

Art. 1° A Administragdo Publica Estadual, orientada pelos principios constitucionais da legalida-
de, da moralidade, da impessoalidade, da publicidade, da razoabilidade, da transparéncia e da
eficiéncia, atuard nas politicas publicas para o desenvolvimento sustentdvel do Estado do Parg,
com vistas a inovagdo, a melhoria da qualidade de vida e dos indicadores sociais, a redu¢do das
desigualdades sociais e regionais, de acordo com os objetivos previstos na Constitui¢do do Esta-
do. (LEIN® 8.096/2015)

Esta legislagdaoimplementa o modelo de governanga por resultados visando a busca continua de melhores
resultados para as institui¢des publicas estaduais, bem como para o atendimento das demandas sociais e para
o desenvolvimento integrado do Estado, conforme § 1° do artigo 1° da Lei n® 8.096/2015:

§ 1° O Poder Executivo, na realizagdo dos objetivos, com observancia as diretrizes de equilibrio
fiscal e financeiro, adotard o modelo de governanga por resultados, na busca continua da quali-
dade do gasto, eficiéncia da gestdo e de melhoria dos indicadores institucionais, administrativos,
econdémicos, sociais e humanos, com énfase nas prioridades estratégicas da sociedade para o de-
senvolvimento integrado do Estado. (LEIN® 8.096/2015)

Nesse contexto a governanca ¢ inserida por meio da competéncia de Orgdos como: Nucleo de Monitoramen-
to — responsavel pela implementa¢do dos Centros Regionais, Secretaria de Estado de Administracdo (SEAD),
Secretaria de Estado de Planejamento (SEPLAN), Escola de Governanca Publica do Estado do Para (EGPA) e
Casa Civil. Esses 6rgaos devem agir de forma integrada buscando o alcance de estratégias governamentais e
das diretrizes estaduais.

Visando uma melhor organizacdo estadual alguns érgdos foram instintos e outros criados, conforme o artigo
2° da dita lei estadual. Destaca-se a sequir a criagdo dealguns 6rgaos de governo do estado a partir da nova
reestruturacao implantada pela Lei n® 8.096/2015:

- Centros Regionais de Governo: com a finalidade de articular, integrar, acompanhar, monitorar e
avaliar as agdes dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo Estadual, objetivando a promocgdo do de-
senvolvimento regional de forma eficiente, harmonica e sustentavel;

- Ouvidoria Geral do Estado: visa a promocao do exercicio da cidadania, tem por finalidade receber,
encaminhar e acompanhar denuncias, reclamacdes e sugestdes dos cidadaos, relativas a prestacdo de
servi¢os publicos em geral, assim como para dar respostas a questionamentos da sociedade em rela-
¢do as agdes governamentais e, a0 mesmo tempo, municiar a administra¢do com subsidios sobre o
comportamento da relagdo governo-sociedade;

e Nucleo de Acompanhamento e Monitoramento da Gestdao (NMG): com o objetivo de acompa-
nhar e monitorar a execucao fisica e financeira dos projetos e a¢des dos Programas Prioritarios de
Governo;
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e Nucleo de Articulacao e Cidadania (NAC): com o objetivo de articular e estimular parcerias entre
o0s trés setores da sociedade civil, visando ao desenvolvimento de a¢bes integradas de combate as
desigualdades sociais baseadas na responsabilidade social e no voluntariado; o atendimento de si-
tuacoes emergenciais a populagao em situagdo de vulnerabilidade social, por meio de programas,
projetos e agoes sociais, diretamente e/ou em articulagdo com os drgaos da Administra¢ao Publi-
ca Estadual; contribuindo para o fortalecimento do Terceiro Setor no que diz respeito a organiza-
¢Oes e projetos sociais, identificados no Estado do Par3;

e Nucleo de Relagoes com os Municipios e Entidades de Classe:com o objetivo de coordenar e
mobilizar as ag¢des politicas do governo junto aos municipios, interagindo para a efetivacao da a-
genda governamental com os representantes dos municipios e entidades de classe;

¢ Nucleo de Relagdes Institucionais: com o objetivo de fortalecer as relagdes com os drgdos e en-
tidades governamentais, com a Unido e Estados;

e Nducleo de Representacao do Estado do Para no Distrito Federal: com o objetivo de dar o su-
porte administrativo e de comunicacdo social ao Governo do Estado nas a¢des desenvolvidas no
Distrito Federal.

A Lei n° 8.096/2015, em seu artigo 12 traz algumas modifica¢des na finalidade, estrutura e competéncia da
SEAD. Sendo que:

Art. 20 A Secretaria de Estado de Administragdo - SEAD, criada pela Lei n° 4.582, de 24 de de-
zembro de 1975, como drgdo da administracdo direta do Estado, subordinada diretamente ao
Governador do Estado do Para, tem por finalidade institucional formular, normatizar, executar e
avaliar as politicas publicas nas dreas de gestdo de pessoas, gestdo da cadeia logistica, gestdo
de patriménio, gestdo do desenvolvimento organizacional e governanga publica, gestdo da pres-
tagdo de servicos publicos a populagdo e gestdo da saude ocupacional, visando a integragdo e ao
alinhamento das politicas publicas e dos sistemas de gestdo no dmbito do Poder Executivo Esta-
dual. (LEIN® 6.563/2003, ALTERADA PELA LEIN® 8.096/2015)

Dentre as demais modificagdes instituidas na estrutura da SEAD, por meio da Lei n® 8.096/2015, temos a cria-
¢ao da Diretoria de Desenvolvimento Organizacional e Governanga Publica (DDG) que compete planejar,
executar, controlar e acompanhar as a¢oes e projetos de modelagem organizacional, de desenvolvimento de
carreiras, de governanca publica e a gestdo do Servigo de Atendimento a Populagdo “Estacao Cidadania”, no
ambito do Poder Executivo Estadual.

A SEAD elaborou um modelo de melhoria da gestdo com énfase em governanga publica para promover diag-
nosticos e melhorias anuais. Esse modelo teve como referencial o modelo do TCU e o Modelo de Exceléncia
na Gestao — MEGP.

A governanca publica no estado do Para iniciada a partir da referida Lei possui agdes e praticas que estdo ali-
nhadas com o Programa Pard Sustentdvel e com o Modelo de Gestao para Resultados constantes no Plane-
jamento Estratégico do Governo. Também foi implementado o Sistema SIGOV que institui o protocolo online
para agilidade e transparéncia na comunica¢do administrativa do Estado.
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E ainda, no site da SEAD, encontra-se a aba “Transparéncia Publica” na qual consta diversas informagdes co-
mo: acoes e programas do estado, prestacdes de contas anuais, auditorias externas, licitagdes e contratos,
convénios, execugdo de despesas, informagdes sobre os servidores publicos e servigos de informacdo ao cida-
ddo. Tudo isso visando o cumprimento da transparéncia publica e acesso a informacao pelo cidadao.

3.1 A Adocao das Boas Praticas de Governanca no Estado do Para

Com base nos Dez Passos para a adoc¢ao das boas praticas de gestao, serd demonstrado o percentual de ado-

acao da Governanca no Estado do Para no Quadro 3, a sequir:

Quadro 3. percentual de adoag¢ao da Governanca no Estado do Para

OS DEZ PASSOS

ACAO DO ESTADO DO PARA

ADOCAO( sim ou ndo)

1- Escolha dos lideres competentes e
avalie seus desempenhos;

Realizado pela Diretoria de Desenvolvimento
Organizacional e Governanga Publica (DDG)

Sim

2- Lidere com ética e combata os . . ~

. N3o identificado Nao
desvios;
3- Estabeleca sistema de governanca
com poderes de decisdo balanceados ~ Centros Regionais de Governo Sim
e fungdes criticas segregadas;

- Estabeleca modelo de gestédo da
& L. § 9 . A SEAD elaborou um modelo de melhoria da .
estratégia que assegure seu monito- _ Sim
o gestdo
ramento e avaliagao;
5- Estabeleca a estratégia consideran-
do as necessidades das partes interes-  Nucleo de Articulacdo e Cidadania (NAC): Sim
sadas;
agdes e praticas que estdo alinhadas com o
6- Estabeleca metas e deleque podere  Programa Para Sustentavel e com o Modelo de Sim
|
recursos para alcanga-las; Gestdo para Resultados constantes no Plane-
jamento Estratégico do Governo
7- Estabeleca mecanismos de coorde- i .
- ~ . NuUcleo de Acompanhamento e Monitoramen- )
nagdo de agdes com outras organiza- . Sim
- to da Gestao (NMG)

coes;
8- Gerencie riscos e institua os meca-
nismos de controle interno necessa- N3o identificado Néo
rios;
9- Estabeleca func¢ao de auditoria N3o
interna independente que adicione N3o identificado
valor a organizagao;
10- Estabeleca diretrizes de transpa-
réncia e sistema de prestacdao de con-  “Transparéncia PUblica” Sim
tas e responsabilizagao.
100% 70 %

Fonte:Elaborada pelas autoras ( 2016)
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Verifica-se que o Estado do Par3, desde 2015, iniciou o processo de adog¢do das boas praticas de governanga
por meio da legislacdo, atendendo o percentual de 70% dos dez passos de melhorias instituidos pelo Tribunal
de Contas da Uniao.

4. Consideracoes Finais

A governanca publica tornou-se uma necessidade da administra¢do publica devido a evolu¢do dos modelos
administrativos. A Gestdo Publica surgiu com o propdsito de combater a excessiva hierarquizacao e formali-
dade do modelo anterior propondo uma gestdo publica mais estruturada com o fim de reduzir custos e maxi-
mizar resultados. Ao mesmo tempo ocorre um crescente apelo social clamando por melhores resultados na
gestdo publica, maior transparéncia dos atos de gestdo e de maior responsabilidade sobre esses atos. Isso
vem a culminar no crescente numero de leis, regulamentos, codigos de éticas, etc., para garantir que o clamor
social seja atendido.

Neste contexto a governanca publica é inserida para auxiliar a administragdo publica na busca de resultados
mais satisfatorios no campo organizacional, econdmico, politico e social. O cidaddo é como se fosse o ‘acio-
nista’ da empresa ‘Estado’, sendo assim tem todo o direito de saber como os seus investimentos estao sendo
geridos e quais os resultados alcangados. Buscando dar respostas satisfatorias para a sociedade o Estado pas-
sou a fazer uso dos principios, diretrizes e das boas praticas de governanga governamental.

Esse estudo se propds em demonstrar se as novas praticas de Governanca Publica instituidas pelo TCU estao
sendo adotadas na Administracdo Publica do Estado do Para, e pelo exposto chega-se a conclusdoque sim,
porém somente 70% dos dez passos foram implantados por meio de legislagao. A partir da Lei n°® 8.096/2015
e demais informacgdes fornecidas pela SEAD percebemos o empenho do estado do Pard emse reestruturar
administrativamente visando menor desperdicio, mais agilidade, transparéncia e exceléncia na qualidade dos
servigos prestados ao cidadao.

Desta forma, fica a sugestao para que futuras pesquisas desenvolvam e ampliem os resultados aqui evidenci-
ados, pois em nenhum momento tentou-se esgotar o tema da governanca publica no estado do Para. Esse
tema é de grande importancia e merece ser aprofundado em futuras discussdes em beneficio da sociedade

paraense, ja que esta é a principal afetada pelas politicas publicas e pelo bom funcionamento da maquina
publica. &
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