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RESUMO

Reducao da X-Ineficiéncia por meio de projetos de melhores praticas: em

busca do desenvolvimento sustentavel.

Esta dissertagéo trata dos aspectos micro-econémicos das falhas de governo. Em
particular, ela analisa o decréscimo de eficiéncia técnica em instituicdes publicas,
a chamada X-ineficiéncia. O “Projeto Carminha”, financiado pela Caixa Econémica
Federal e selecionado pelo Programa CAIXA Melhores Praticas (PCMP), é
utiizado como estudo de caso. Ao analisar criticamente o Projeto foram
identificadas diversas “licdes a serem aprendidas” sobre reducdo da X-ineficiéncia
em projetos relacionados com desenvolvimento local, em especial no que diz
respeito aos aspectos sociais, econbmicos e ambientais. Nossos resultados
demonstram que a incorporacio de critérios de avaliagdo do PCMP incrementou
as possibilidades de sucesso do “Projeto Carminha” em nivel local. Incorporar
esses critérios foi um elemento central para que metas sociais, econémicas e

ambientais fossem alcangadas.

Palavras-chave: X-ineficiéncia, melhores praticas, falhas de governo
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ABSTRACT

Reduction of X-Inefficiency through Best-Practice Projects: searching for

sustainable development.

This dissertation deals with micro-economic aspects of government failures. In
particular, it analyses decreasing technical efficiency in public institutions, the so-
called X-inefficiency. The “Carminha Project”, supported by the Brazilian Caixa
Econémica Federal and selected by the Caixa Programme of Best Practices
(PCMP), is used as a case-study. In analyzing this project we identify “lessons that
must be learnt” about X-inefficiency reduction in projects related to local
development, with emphases in social, economic and environmental aspects. Our
results show that the incorporation of PCMP evaluation criteria had increased
possibilities of success of the “Carminha Project” at the local level. To contemplate
these criteria was a key element in achieving positive results in social, economics

and environmental terms.

Key words: X-inefficiency, best practices, government failures
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CAPITULO 1
INTRODUGCAO

Decorridas quase duas décadas da publicacdo do relatério Brundtland
nao fomos capazes de difundir nas atividades das empresas um modelo de
desenvolvimento que incorporasse a preocupag¢ao com o meio-ambiente. Isto é
ainda verdade para a maioria das empresas, sejam elas privadas ou publicas.
Muito se tem dito sobre a vantagem de se incorporar na visdo empresarial,
principios ambientais que ampliem a capacidade das empresas de elaborarem
e implementarem estratégias competitivas capazes de preservar ou fortalecer
sua posicdo no mercado. No entanto, o qué se tem visto é o reflexo de uma
posicdo de incerteza e duvidas, que inibe uma acao mais arrojada das

organizagdes, sejam elas publicas ou privadas.

Até o momento, boa parte dos esforcos na busca de solugcbes para as
dificuldades ambientais, decorrentes de nosso atual modelo de
desenvolvimento, esta direcionada na construgdo de instrumentos de politica
publica aplicados “de fora para dentro da empresa”. Tal fato reflete o
pressuposto econdmico de que o comportamento das empresas €
supostamente eficiente e, portanto, reduz o interesse por estudos mais
detalhados do comportamento empresarial. Ainda assim, ndo sao poucos 0s
autores que acreditam nas potencialidades transformadoras de uma

abordagem ambiental que foque seus esforgos na empresa e nos individuos.

No enfoque institucionalista, proposto por Gonzalez e Garcia (2001), por
exemplo, as empresas sdo consideradas importantes na medida que geram,
viabilizam ou influenciam as inovagdes tecnolégicas, o processo de trabalho, as
politicas macroecondémicas, o padrao de competitividade e demais elementos
essenciais para a articulacéo do crescimento e do desenvolvimento econémico,

de forma mais ou menos duradoura e sustentavel.

Alcangar o desenvolvimento com sustentabilidade — econdmica, social e

ambiental — é, assim, um desafio cuja superagao ocorrera na medida em que



sejam internalizados os principios do desenvolvimento sustentavel nas politicas
publicas e no comportamento dos agentes econémicos. Neste sentido, as
acdes voluntarias focadas no ambiente empresarial podem oferecer solugdes
criativas para uma maior integracdo entre competitividade nos negocios,

qualidade dos servigos e responsabilidade socioambiental.

Nessa linha, o objetivo deste trabalho €& verificar se o uso de programas
do tipo “Melhores Praticas”, com a adocdo de seus critérios, contribui para
minimizar a ineficiéncia-X organizacional. Para a consecug¢ao desse objetivo
sera realizado o estudo do caso de um projeto executado pela Caixa
Econbémica Federal, participante do programa PCMP — Programa CAIXA

Melhores Praticas de Gestio Local.

A presente pesquisa parte da premissa da existéncia e ocorréncia de
falhas de governo, especificamente ineficiéncia-X, que comprometem a
eficiéncia dos servigos prestados pelas instituicbes publicas na implementacao
de seus programas e projetos. Ao analisar o projeto “Carminha”, bem como as
regras e diretrizes que orientam e operacionalizam do Programa CAIXA
Melhores Praticas, avaliamos os beneficios obtidos pelo programa, chegamos
a respostas para questdes como: Programas do tipo “Melhores Praticas”
podem contribuir para a reducdo de falhas governamentais, especificamente
ineficiéncia-X? Se ha contribuicdo, em que aspecto isso ocorreria? Por

exemplo, nos critérios de avaliagdo?

Iniciamos o trabalho apresentando no capitulo 2 o conceito de
desenvolvimento sustentavel, destacando alguns aspectos da ambiguidade
conceitual que de certa forma ampliam os desafios institucionais para coloca-lo
em pratica, na medida em que aumenta o clima de incertezas e favorece o
oportunismo - ambientalismo maquiado. No capitulo 3 sdo apresentadas as
principais abordagens tedricas sobre as falhas de governo, esclarecendo sobre

as razdes destas falhas e suas possiveis implicagdes.

No capitulo 4 é dado destaque a falha governamental, denominada de

ineficiéncia-X, onde €& analisado o conceito comparando a abordagem



originalmente utilizada por Leibenstein1, com a de outros autores, de forma a
contornar as dificuldades tedricas do conceito. No capitulo 5 € apresentado o
conceito de gestdo de conhecimento como estratégia de ajuste e
desenvolvimento institucional, por meio de um processo continuo de
aprendizado que possa alterar processos e politicas, refletindo os novos
conhecimentos adquiridos. Esta abordagem é de grande importancia, uma vez
que estabelece uma linha de atuagdo diferenciada para os problemas

decorrentes das falhas governamentais.

No capitulo 6 é apresentado o Programa CAIXA Melhores Praticas de
Gestado Local - PCMP e o estudo de caso do Projeto “Carminha”, onde se
procura descrever os aspectos relevantes, do Programa e do Projeto, que
possam contribuir para uma analise das potencialidades de aprendizado e de
desenvolvimento institucional. Finalmente, no capitulo 7 € apresentada a
concluséo decorrente da analise do estudo de caso sobre a efetividade do

PCMP para a melhoria da qualidade de projetos.

' A ineficiéncia-X como originalmente conceituada por Leibenstein é representada pelo
montante das perdas de produgao ocorridas como consequéncia de deficiéncias motivacionais
ao longo da hierarquia empresarial (GONZALEZ E GARCIA, 2001:4).



CAPITULO 2

Desenvolvimento Sustentavel

2.1 INTRODUGAO

A expressao desenvolvimento sustentavel surgiu nos anos 80 como
uma reagao ao agravamento da situagdo ambiental planetaria, consequente da
corrida pelo crescimento econémico. O fracasso das acdes iniciais para conter
a crise, fez com que a ONU criasse a Comissao sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD) e encomendasse um estudo, apresentado em
1987, denominado de Nosso Futuro Comum ou relatorio Brundtland. Neste
relatorio aparece oficialmente o termo Desenvolvimento Sustentavel, definido
como “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade das geragdes futuras atenderem a suas proprias necessidades”.
(Milanez, 2003). Embora o termo tenha surgido como uma proposi¢céo
conciliadora entre crescimento econémico e meio ambiente, a compatibilidade
entre as palavras “desenvolvimento” e “sustentavel” ndo é percebida com a
devida clareza; e o tempo nao foi capaz de eliminar as divergéncias quanto a
sua interpretacdo, como observa o economista Paul Ekins apud Goulet
(2002b):

"Nao ha literalmente nenhuma experiéncia de economia industrial
sustentavel, em qualquer lugar no mundo, onde tal sustentabilidade se
atribua a um estoque de capital ambiental inexaurivel. E, portanto,
evidente, de modo imediato que, com base na experiéncia passada
apenas, o termo “desenvolvimento sustentavel” ndo passa de algo mais

que um oximoro®©.

Para o Banco Mundial, a “realizagdo do desenvolvimento sustentavel e
equitativo permanece como o maior desafio diante da espécie humana”. E
evidente que o desenvolvimento equitativo ndo tem sido alcangado (GOULET,

2002a). Segunda Dasgupta (1997), o estudo do desenvolvimento econémico

2 Figura que consiste em reunir palavras contraditérias; paradoxismo (Novo Dicionario Aurélio
da Lingua portuguesa).



dedica-se tradicionalmente aos mecanismos de alocagao de recursos, que
acomodam em seus modelos uma grande quantidade de pobreza. Porém, no
contexto social e ecolégico no qual frequentemente estes ajustes sé&o
realizados, os resultados obtidos sao inapropriados. Os elos entre pobreza, alta
fertilidade e incidéncia de desnutricdo, por um lado, e degradacao do ambiente
local e desconexao civil, por outro, permanecem inexplorados. A negligéncia
destes tem, infelizmente, consequéncias negativas para o crescimento da vida

econdmica nos paises pobres.

Os niveis de redugdo da pobreza associados ao crescimento tém
variado amplamente, assim como variaram o progresso social e as melhorias
das condicbées de bem-estar. A qualidade do processo de crescimento, nao
apenas seu andamento é importante. Ha uma relagdo de mao dupla entre o
crescimento econdémico e as melhorias nas dimensdes sdcias e ambientais.
Quando os paises esgotam as possibilidades de aumento de crescimento
mediante reformas de mercado, os fatores qualitativos que sustentam o

crescimento em longo prazo tornam-se mais relevantes (VINOD, 2002).

O desenvolvimento antes de qualquer coisa € uma questdo de valores
humanos e atitudes, de objetivos definidos por sociedades e critérios para
determinar o que s&o custos toleraveis a serem aceitos no processo de
mudanca. O desenvolvimento € um processo traumatico, cheio de
contradicdes, conflitos e tensdes entre que bens sdo buscados, para quem e
como sdo obtidos. E evidente que neste processo ndo temos alcancado a
equidade: as disparidades estdo se alargando e uma nova pobreza tem sido
produzida mais rapida pelo crescimento econdmico do que uma nova riqueza
(GOULET, 2002a).

Tietenberg (2000), ao fazer anélise do crescimento econdmico, destaca
que este ocorre por meio do incremento de fatores de produgao (capital,
trabalho, energia e outros) e da produtividade no uso destes, o que

normalmente se viabiliza com o uso de tecnologia. A combinagdo destes



fatores, para a geracao de produtos e servigos destinados ao atendimento de
nossas necessidades, tem variado no decorrer da historia, ocasionando
consequéncias relevantes para a producao total do sistema econémico. O que
se espera do crescimento econdmico € que o pais se desenvolva e gere
melhoras evidentes sobre a qualidade de vida de seus cidadaos, porém, na
realidade, observa-se que o desenvolvimento nao se distribui de igual maneira
pela populagdo. Duas sociedades podem apresentar o mesmo crescimento per
capita de sua renda média. No entanto, enquanto uma compartilha os frutos de
seu desenvolvimento, a outra ndo os distribui adequadamente. Esta evidéncia
sugere que muitas das estatisticas de crescimento econémico pouco traduzem

o real estado da pobreza de um pais.

A experiéncia de paises industrializados, como os Estados Unidos,
demonstrou que, embora o crescimento econémico nao possa por si sO ser
considerado como um veiculo para distribuicdo equitativa de renda, aqueles
paises obtiveram significativa melhora em sua qualidade de vida nos periodos
de crescimento. Por outro lado, os resultados distributivos alcancados pela
disposicdo a transferir da sociedade, em periodos de crescimento, sao
inferiores aos obtidos por meio das transferéncias governamentais
(TIETENBERG, 2000).

Nos paises menos industrializados, o dilema € mais complexo, pois um
aumento do padrédo de vida provavelmente ndo sera alcangcado sem acarretar
severos problemas ambientais, no caso de se adotar os mesmos modelos de
crescimento dos paises industrializados. Assim sendo, onde a solucido pode se
transformar em problema € necessario planejar uma nova forma de
crescimento sustentavel, que promova maior equidade na distribuicdo das
riquezas, oferecendo maior bem estar a populagao e, em especial, aos pobres
(TIETENBERG, 2000).

Para os economistas ecologicos o subsistema econdmico devera,

eventualmente, parar de crescer, podendo continuar a se desenvolver. Para



eles, o termo desenvolvimento sustentavel faz sentido economicamente, desde
que seja entendido como um desenvolvimento sem crescimento. “When
something grows it gets bigger. When something develops it gets different.”
(Daly e TOWNSEND, 1996) Segundo Daly apud Veiga (2005), sé havera
alternativa a decadéncia ecoldgica na chamada “condigdo estacionaria™
quando a economia melhorar em termos qualitativos, substituindo, por

exemplo, energia fossil por energia limpa.

Todavia, a solugdo de um desenvolvimento sem crescimento, proposta
pelos economistas ecologicos ndo € nada facil de ser implementada. Nosso
modo de vida € um conjunto complexo de valores, objetivos, habitos e
atividades, com dimensbes éticas, ambientais, econdmicas e sociais. A
influéncia dessas dimensdes em nossas vidas nos leva, para menos ou mais
proximos de uma conduta sustentavel. O relacionamento humano pode ser
socialmente insustentavel, independentemente dos fatores econdmicos e
ecoldgicos; a alocagdo de recursos pode ser economicamente insustentavel,
independentemente dos fatores sociais e ecoldgicos. Por outro lado, o nivel de
crescimento econdmico de um pais pode ser insustentavel por razdes
puramente econdmicas. Observa-se, entdo, o elevado grau de complexidade
envolvido na analise dos conceitos de sustentabilidade mesmo quando se

pretende delimita-lo as dimensdes econémicas e ambientais. (EKINS, 2000)

Buscando uma maior compreensao do termo, Ekins (2000) detalha o

conceito de sustentabilidade sob a 6tica da ética, da sociedade e da economia:

a) a dimensdo ética da sustentabilidade € a forma pela qual a sociedade
usa o meio ambiente, decorrente de sua visdo sobre o mundo e sobre o
status do homem em relacdo as demais formas de vida. Assim, a

sociedade obtém seus conceitos de justica ambiental relativos as formas

® A “condic&o estacionaria” ndo corresponde ao crescimento zero. Para efeito pedagdgico, Daly
comparava economias de ponta com uma biblioteca que esteja repleta de livros, sem espaco
para novas aquisi¢gdes. A melhor solugdo é estabelecer a regra de que um novo livro sé podera
entrar no acervo quando outro for retirado, em uma troca que so seria aceita se 0 novo livro
fosse melhor que o substituido (VEIGA, 2005)



de vida ndo humanas, as geracdes futuras e as geragdes atuais. Desta

forma, da valor e toma decisdes sobre o meio ambiente.

b) a dimensdo social de sustentabilidade refere-se a habilidade para
conservar, por um lado, 0s mecanismos necessarios para a manutengao
do processo de enriquecimento, e por outro, o desenvolvimento das
atitudes de compartilhamento, com propdsitos sociais de estimular a
integragdo e a coesdo social. E também, por intermédio da
sustentabilidade social que se desenvolvem o0s mecanismos de
manutencao do status quo, quando os objetivos sociais dominantes em
sociedades consumistas estimulam o aumento da competitividade e o
consumo individual. Isto ndo é visto como um estimulo a coeséo social e

constitui-se numa pressao sobre o meio ambiente.

C) a dimensao econémica de sustentabilidade é focada na disposi¢ao para
manter o bem estar econdmico, 0 que corresponde a maximizagao dos
valores presentes de consumo. Boa parte da literatura recente tem
procurado combinar os conceitos de maximizacdo e sustentabilidade
ambiental, sem levar em consideragao qualquer possibilidade de ajuste
nos niveis de consumo. Com este tipo de abordagem, a sustentabilidade
€ encarada como uma restricdo adicional na busca da eficiéncia
econbmica. Lamentavelmente, perde-se a oportunidade para se
capturar um maior numero de possibilidades de contribuicdo do meio

ambiente a economia.

Preocupados com as expectativas de crescimento dos niveis de
pobreza nas cidades, governos, empresarios € organizagbes nao-
governamentais tém olhado com mais cuidado o problema, buscando melhor
identificar suas formas de manifestacdo e solugdes potenciais. A pobreza
urbana € afetada por uma série de fatores que produzem uma grande
variedade de vulnerabilidades (WANMALI, 1998). Portanto, existem boas
razdes para se dar especial atengcdo ao meio ambiente urbano, em especial
nos paises em desenvolvimento, ja altamente urbanizados ou em processo
acelerado de urbanizagdo. Funcionando como motores que impulsionam o

desenvolvimento regional e nacional, por meio de atividades relacionadas ao



comércio, servicos e industrializacdo urbana, as cidades acabam sofrendo
severos danos, com consequéncias adversas para a produgao e qualidade de
vida, em particular da populagdo carente. Os problemas ambientais e de
pobreza nas grandes cidades sao impressionantes e compreendé-los
representa um grande desafio (OLPADWALA e GOLDSMITH, 1992).

Infelizmente a ligacdo entre a pobreza e o meio ambiente é
caracterizada como um circulo vicioso ou espiral descendente, onde o
crescimento da populacdo e a distribuicdo inadequada de recursos levam os
mais pobres a ocuparem as terras mais frageis ou as de maiores riscos,
forcando a populacdo carente a esgotar o recurso ja tdo degradado. Este
modelo simplificado induz ao desenvolvimento de politicas de reducido da
pobreza a custa do meio ambiente, ou de protecdo do meio ambiente a custa
da populagdo carente. Uma acdo bem planejada pode romper este circulo,
baseada num modelo ‘win-win”, que constroi melhores parcerias com a
populacdo carente, criando melhores condigdes de vida num meio ambiente
saudavel. Essa opgao persegue dois objetivos simultaneamente, ao reduzir
pobreza com melhor equidade social e ao melhorar a protegdo ao meio
ambiente. O aperfeicoamento da governanga € um importante veiculo para se
alcangar esses objetivos (SINGH e GILMAN, 2000).

Constatada a relagao existente entre o meio ambiente e a pobreza,
deve-se buscar informacdes que subsidiem a definicdo de processos de
intervencdo direta no meio ambiente, com vistas a reduzir a pobreza, de
preferéncia adotando métodos que assegurem uma sustentabilidade do ponto
de vista ambiental. Muitas das intervengdes ambientais que objetivam atuar no
combate a pobreza também acarretam beneficios para o meio ambiente, afinal,
agua mais limpa, ar mais puro e melhoria das condi¢bes de saneamento,
contribuem de um modo geral, para a saude humana e do meio ambiente. A
relagdo existente é complexa, mas pode ser entendida com a utilizacdo da
Figura 1, que identifica as dimensdes da pobreza que vao além da renda ou do

consumo do individuo ou familia, para abranger a desigualdade, saude,



educacgao, seguranga, atribuicdo de poder, discriminacdo e meio ambiente

(BUCKNALL et all, 2002).

Elementos de
Bem-Estar

Oportunidade

Seguranca

Atribuicéo de
Poder

Dimensoes da

Determinantes

Ambientais
Pobreza
Qualidade da base de
< recursos naturais
RENDA e
CONSUMO
P Acesso aos recursos
Nl naturais
P Acesso a dgua e
SAUDE saneamento
< Qualidade do ar
EDUCAGAO |« Acesso a informagoes
ambientais
Fragilidade Ecolégica
VULNERA- |«
BILIDADE

Figural — Relagcbées Meio-Ambiente e Pobreza

2.2 Desafios da Sustentabilidade

Fonte: BUCKNALL et all, 2002.

Apos a obtencdo de uma compreensdo geral dos fatores ambientais e

suas relagdes com a pobreza, as instituicbes publicas, privadas ou nao-

governamentais devem buscar definir em que categorias de intervengdes

deverao atuar, ordenando politicas e agdes publicas de acordo com os custos e

beneficios provaveis. As intervengdes podem destinar-se a reduzir os danos a

saude ligados ao meio ambiente, aumentar a oportunidade econdmica

mediante a melhor gestdo de recursos naturais, reduzir a vulnerabilidade a

desastres naturais e atribuir poder aos grupos excluidos (BUCKNALL et all,

2002).
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Os responsaveis pelas politicas publicas deverao estar atentos a analise
das informagdes em seu poder, para definir uma politica que obtenha o melhor
resultado possivel, combinando reducédo da pobreza com uso sustentavel dos
recursos ambientais (BROAD, 1994). No caso especifico do planejamento
ambiental urbano, além da estruturacdo da cidade para suas atividades
normais, de atendimento as questdes relativas a habitagdo, trabalho, transporte
e lazer, deve considerar a capacidade de sustentacdo do ambiente natural
sobre o qual a cidade se desenvolve. Ndo se justifica o desenvolvimento a

qualquer prego com sérios impactos sobre o meio ambiente (GARCIAS, 2001).

Na medida em que se amplia a preocupacao sobre a sustentabilidade,
acentuam-se as evidéncias da insustentabilidade do atual modelo conduzido
pela civilizacdo industrial. Esta preocupacao, no entanto ndo se tem traduzido
na reconsideragdo e reconversao de um modelo insustentavel para uma
proposta sustentavel factivel. O éxito politico inicialmente obtido pela
ambiglidade do termo, ao enunciar um desejo geral sem precisar seu
conteudo, nem o modo de leva-lo a pratica, tem favorecido o seu uso
meramente retérico (NAREDO, 1998). A enganosa simplicidade do termo e seu
significado aparentemente visivel ajudaram a estender uma cortina de fumaca
sobre sua inerente ambiguidade, ou seja, sobre as reais possibilidades de
compatibilizar as imposi¢coes de crescimento e desenvolvimento econdmico de
um lado, e a sustentabilidade ambiental (e eventualmente social e econémica)
do outro (NAREDO, 1998 e ROBINSON, 2003).

A insatisfacdo crescente entre técnicos e gestores sobre o tema tem
demandado uma reducédo desta ambiglidade conceitual, na expectativa de
torna-lo mais operacional. Para tanto € necessario identificar as diferengas e
contraditorias leituras admitidas no consenso politico generalizado. Enquanto a
meta for obscura, ndo ha agao pratica eficaz, por mais que o pragmatismo
reinante busque atalhos, ajustando o instrumental, antes mesmo de haver
precisado as metas (NAREDO, 1998). Em Robinson (2003) sao relacionadas
algumas das criticas e preocupacdes que emergem da notoriedade do termo

desenvolvimento sustentavel:
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Vacuidade: Uma das principais caracteristicas do termo é que ele
pode significar muitas coisas para diferentes pessoas e
organizagbes. Diante desta dificuldade n&o € surpresa que o
sentido dado ao termo tende a refletir a posicao politica e filosofica
de quem propde uma definigdo, o que sem duvida tem causado
sérias dificuldades e confusbes nos debates politicos e
académicos. Ainda assim, & possivel constatar algum beneficio
desta ambiglidade, a diplomacia esta familiarizada com a
necessidade estratégica de se deixar termos chaves indefinidos em
processos de negociacao, de forma a se obter ganhos estratégicos
em uma ambiguidade construtiva. Em outras palavras, a auséncia
de uma definicdo precisa do termo representa uma importante

oportunidade politica.

Hipocrisia — relacionado ao item anterior na medida em que a
ambiguidade do termo propicia o uso inadequado, promovendo
atividades que de fato ndo sdo sustentaveis. Assim, a principal
preocupacdo € a ocorréncia do chamado “ambientalismo
maquiado”, por parte de governos e da iniciativa privada motivados
pelo aumento da atengado publica sobre as questdes ambientais e
sociais. Mesmo reconhecendo-se que o “ambientalismo maquiado”
€ uma consequéncia da vacuidade discutida acima, o ponto focal
nao se encerra na definicdo do desenvolvimento sustentavel, em
principio, e sim, em como mensura-lo na pratica. Ou seja, como
avaliar a reivindicagdao de produtos “verdes”, “ambientalmente

benignos”, ou “socialmente responsaveis”?

Desilusao (1) — Desenvolvimento sustentavel como um oximoro - A
mais séria critica ao termo esta relacionada a promocédo de
desilusdo, que pode ser diferenciada de duas maneiras.
Primeiramente, vem a questdo de se o0 conceito de
desenvolvimento sustentavel faz sentido em principio, mesmo na
forma confusa em que se encontra. Nos termos apresentados pelo
relatério Brundtland, seria possivel aumentar a produg¢ao industrial

mundial de 5 a 10 vezes de forma ambientalmente sustentavel?
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Possivelmente a unica conclusdo possivel sobre os limites de
crescimento biofisicos e sociais € de que as abordagens baseadas
na ecoeficiéncia e na responsabilidade social corporativa, suficiente

ou nao, sao etapas necessarias para um mundo mais sustentavel.

Desilusdo (2) — Perseguindo a agenda errada — Enquanto as
preocupacdes sobre a viabilidade de um crescimento continuo
continuam a atrair a atengdo, outras questdes igualmente
importantes devem ser observadas. O conceito de desenvolvimento
sustentavel esta nos distraindo do real problema e de suas
potenciais solug¢des, atraindo nossa atengao para o tema errado?
Dependendo do ponto de vista da analise, biofisico ou social, a
questao toma duas formas especificas. Do ponto de vista biofisico
o problema chave é que o desenvolvimento sustentavel é
concebido de forma antropocéntrica, levando em consideragao os
interesses, utilidades e o bem estar humano e, conduz a crenca na
habilidade humana para solucionar os problemas sociais e
ambientais através da utilizagdo da razdo. Contudo, do ponto de
vista daqueles que adotam uma visdao nao-antropocéntrica da
apropriada relagdo entre a humanidade e a natureza, o argumento
do desenvolvimento sustentavel definitivamente perdeu o foco. O
que seria necessario € uma nova ética, um novo conjunto de
valores e uma nova forma de relacionar-se com o mundo natural.
Do lado social, pode-se observar problema semelhante. O
desenvolvimento sustentavel tem evitado tratar de questdes de
poder, exploracao e redistribuicdo de renda. Assim, a necessidade
de mudanga social e politica mais profunda é simplesmente
ignorada, ou ao invés disso, sdo propostas agendas
incrementalistas, ou seja, de uma natureza reformista que nao
representem nenhum desafio. Desta forma, o “mantra” do
desenvolvimento sustentavel distrai-nos das reais mudangas
sociais e politicas requeridas para melhorar o bem-estar humano,
em especial a dos pobres. Mesmo admitindo-se que o termo
desenvolvimento sustentdavel n&o seja contraditério e, um

significativo crescimento das atividades econémicas possa ocorrer
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sem contrapor-se aos limites ecoldgicos e soécio-politico, esta
perspectiva sugere que nos precisamos criar uma sociedade
verdadeiramente sustentavel, desde que ndo a custa de uma
mudanca nas relacdes entre a natureza e as demais pessoas
(notadamente os pobres). O desenvolvimento sustentavel, nesta
otica, é um classico caso de um dilema tecnoldgico que perpetua a
enfermidade fundamental tratando apenas dos sintomas. Esta €&
talvez a mais fundamental critica ao desenvolvimento sustentavel e,

no entanto, a menos provavel de ser resolvida.

Talvez o que realmente pode ser dito sobre o desenvolvimento
sustentavel é que embora existam evidéncias de que novos conceitos e
praticas de desenvolvimento estejam incorporando conceitos de
sustentabilidade, ainda néo € possivel determinar se as mudancas obtidas sao
suficientes para desafiar as poderosas tendéncias contraditorias observadas
em indicadores, tais como: uso de energia, emissdes, apropriacdo de terras,
pobreza, colapso de sistemas de governo e etc. Assim, permanece em aberto a
questao de que uma transformacao mais fundamental em valores e atitudes é

requerida para criar uma mudanga mais substancial (ROBINSON, 2003)

2.3 Construindo Uma Abordagem Pragmatica

Mesmo diante das lacunas ainda existentes € importante consolidar os
aprendizados obtidos das diferentes abordagens ambientais, conforme

salientado por Robinson (2003) abaixo:

a. A sustentabilidade deve ser um conceito integrador e transversal —
Uma vez que o conceito carece de precisao conceitual, deve-se
enfatizar a sua utilizagdo como um elemento de integracdo. Em
particular a necessidade de integrar-se a dimenséo social com a
biofisica da sustentabilidade. Ainda assim é importante frisar que as
solugdes devem abordar as diversas dimensdes, como uma forma
de pensar transdisciplinarmente, com foco nas conexdes entre

campos, setores e interesses. Esta forma de acdo envolve o
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desenvolvimento de novos conceitos, métodos e ferramentas que
sejam integrativas e sintéticas, e n&o apenas disciplinares e
analiticas, criando ativamente sinergia e ndo apenas adigao. Para
tanto € necessario ao menos o apoio tacito da sociedade civil,
governo, industrias e organizagdes nao-governamentais agindo de

forma coordenada.

Para além do conceito para a acdo — embora ainda continuemos a
necessitar de desenvolvimento de conceitos, teorias e
metodologias relacionados a sustentabilidade, nédo se espera o
desenvolvimento de uma abordagem conceitual coerente e unica
da sustentabilidade. O que € necessario € uma nova forma de
aprendizado social, que possibilite que as abordagens de
sustentabilidade se espraiam em diversas circunstancias socio-
politicas e ambientais. O conceito de sustentabilidade podera ser
continuamente refinado, porém o teste final decorre da forma em

que é implementado na vida real.

Adequacdo técnica necessaria, porém nao suficiente — mesmo
diante de um ponto de vista otimista do potencial de abordagens
como: ecologia industrial, ecoeficiéncia, e outras a serem
desenvolvidas, estas abordagens por si sO, n&o irdo responder ao
desafio da sustentabilidade. Afinal a reducdo dos impactos
ambientais das atividades econbmicas, ndo se traduz
necessariamente em aumento de qualidade de vida para todos. E
facil imaginar circunstancias onde os ganhos destas abordagens
sdo desproporcionalmente distribuidos, ou seja, os beneficios e

custos acabam nao sendo distribuidos de forma adequada.

A construgao social da sustentabilidade — Existem diferentes pontos
de vista sobre o sentido e valores relacionados a sustentabilidade,
que estado enraizados em parte em diferentes conceitos filosdficos e
morais quanto a apropriada maneira de conceber a relagdo homem
e natureza. O que pode e deve ser feito para se alcancar uma
sociedade sustentavel ndo é fundamentalmente uma questao

cientifica ou técnica. O debate sobre a sustentabilidade deve ser
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ampliado (n&o restrito ao meio cientifico-técnico), a analise
cientifica aberta para exame e discussao social e, deve-se buscar a
contribuicdo de outras formas de conhecimento que possam

contribuir para a discussdo da sustentabilidade. *

e. Envolvendo a comunidade — Um particular aspecto da dimenséao
humana da sustentabilidade € a necessidade de se desenvolver
métodos de deliberacdo e de tomada de decisdo que envolva
ativamente a comunidade. Ou seja, o tipo de futuro que desejam
experimentar ou criar, antes de qualquer coisa, € uma questao de
valores humanos e atitudes, de objetivos auto-definidos por
sociedades e critérios para determinar o que s&o custos toleraveis

a serem aceitos e por quem no processo de mudanca.

A implementacdo de metas de desenvolvimento sustentavel com
frequéncia requer ajuste institucional capaz de melhor integrar os objetivos
econdmicos, sociais e ambientais das instituigdes. Para ampliar a integracéo e
coeréncia das politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel, a OECD
— Organization for Economic Cooperation and Development sugere a adogao
de alguns elementos fundamentais de agdes e praticas institucionais e de apoio
a tomada de decisdes, quais sejam: promover um entendimento comum do
conceito de desenvolvimento sustentavel; clareza dos compromissos e das
liderangas envolvidas; criagdo de mecanismo institucional especifico para
possibilitar a integragao e a “catalisagao” dos esforgos; parcerias efetivamente
envolvidas (inclusive no processo de decisdo) e gestdo eficiente do
conhecimento (OECD, 2002).

* Paul Hoffman, o primeiro administrador do Programa das Nacgbes Unidas para o

Desenvolvimento — Pnud e gerente operacional do Plano Marshall escreveu: “...da mesma
forma que a politica € importante demais para ser deixada inteiramente aos politicos, o
desenvolvimento pode ser importante demais para ser entregue somente nas maos dos
“desenvolvedores”. Falando tanto como administrador do Programa das Nagbes Unidas para
desenvolvimento quanto cidadao privado que se preocupa grandemente acerca do futuro de
seu mundo, digo que o desenvolvimento ndo pode e ndo deve ser a provincia exclusiva dos
“peritos”, ndo importando qudo qualificados ou bem-intencionados. A empreitada é grande
demais, complexa demais, crucial demais para ndo merecer o envolvimento — ou pelo menos
interesse preocupado — da maioria das pessoas em cada pais da terra” (Hoffman apud
GOULET, 2002:48).
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Embora até agora ndo tenha sido determinado com precisdo o impacto
positivo decorrente da implementagao das precondi¢cdes sugeridas pela OECD,
0 impacto negativo, decorrentes da auséncia dessas precondi¢gées, no
desenvolvimento econdémico, social e ambiental sdo claros. A experiéncia
relatada pelos paises membros da OECD, para se alcangar objetivos
relacionados ao desenvolvimento sustentavel, chama a atencdo para os
principais obstaculos e desafios institucionais a serem superados no nivel local.
Afinal, se o desenvolvimento sustentavel é tdo importante, por que estes
compromissos de desenvolvimento frequentemente falham em sua
implementacdo? Parte da resposta decorre da inadequacado das ferramentas
governamentais, da ma governanga e da auséncia de gestdo publica sadia,
que sao consideradas precondi¢cdes basicas para a implementacao de politicas

de desenvolvimento sustentavel (OECD, 2002).

Dessa forma, diante da inabilidade do Estado para integrar o conceito
de sustentabilidade as politicas publicas € importante entender as razbes que
levam governos a falhar em seus objetivos e quais as possiveis

consequéncias.
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CAPITULO 3

Falhas de Governo

3.1. Mercado

O mercado € uma instituicdo socio-econdmica interativa que objetiva
facilitar a troca de bens e servicos entre compradores e vendedores. Funciona
como mecanismo alocativo, por meio do qual as informacdes obtidas via
precos, sinalizam e indicam oportunidades de troca. Os mercados estéo
frequentemente inseridos em uma estrutura institucional com leis e regras
sistematizadas (GHOSH, 2001). O sistema de economia de mercado esta
estruturado no principio da livre iniciativa do individuo, para tomar decisdes no
ambito econémico. Desta forma, cada agente ao interagir com o mercado, deve
poder decidir livremente sobre o que vai consumir (consumidor), o que vai
produzir e quais insumos utilizar (produtor) e como vai empregar seus recursos
(proprietarios dos recursos) (CUADRADO ROURA, 1995).

Neste jogo de interesses e critérios individuais destacam-se as seguintes
vantagens atribuidas ao sistema de mercado (CUADRADO ROURA, 1995):

i) Permite que os recursos econdmicos sejam utilizados com
maior eficiéncia, uma vez que tende a buscar vantagens
comparativas por meio da especializacdo e buscar a
maximizagdo de sua rentabilidade por meio de uma continua
avaliacao de custos e beneficios;

ii) O comportamento individual e competitivo dos agentes
econdmicos conduz a solugbes mais adequadas para o
conjunto;

iii) O sistema de tomada de decisdes de carater descentralizado
por parte dos produtores e consumidores reduzem os custos
de informacgao e de transacgao;

iv) As mudancas nos precos relativos e a concorréncia induzem a
uma rapida introducao de inovacgoes e

V) Os desequilibrios produzidos em uma economia de mercado

com concorréncia tendem a ser temporarios.
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Supostamente os mercados deveriam proporcionar uma medida
razoavel de um valor social relativo. Porém, as informagbes obtidas por
intermédio dos precos com freqUéncia ndo sédo precisas, pois 0os mercados
podem nao funcionar perfeitamente. As falhas de mercado sao situacdes nas
quais o mercado ndo consegue funcionar com eficiéncia e solucionar
problemas que, em situagcbes de funcionamento adequado, poderiam ser
resolvidos satisfatoriamente (ex: desigualdades, desemprego, recesséo, e
outros). Desta forma, o que se observa é que o mercado ndo € uma panacéia
para a solucdo de todos os males econdmicos e nem sempre funciona de
forma eficiente. De fato o mercado possui suas proprias limitagcbes (GHOSH,
2001).

Em Perman e outros (1999) fazem-se as seguintes consideragdes sobre
as falhas de mercado e sobre as condigdes que justificam uma intervencao
governamental:

i) Em principio, o0 comportamento de um mercado

desregulamentado deveria conduzir a economia para uma
alocacao eficiente. No entanto, na pratica, as condigcbes e
arranjos institucionais necessarios para que o mercado aloque
recursos com eficiéncia ndo sao satisfeitas;

ii) As caracteristicas especificas dos recursos ambientais
contribuem para dificultar os ajustes institucionais necessarios
para uma alocacao eficiente de recursos;

iii) Ao considerar as duas afirmacgdes anteriores corretas, pode-se
supor que as economias de mercado ndo alocam recursos
eficientemente e, portanto, estardo sempre sujeitas as falhas
de mercado;

iv) Uma vez que o mercado por si s6 ira falhar na tentativa de
alocar recursos com eficiéncia (item iii), presume-se que uma
intervencao governamental podera oferecer as condi¢des para
alterar o comportamento de mercado, guiando-o na diregao da

eficiente alocagao de recursos.
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3.2. Antervencao do Governo

Como vimos acima, quando mercados nao funcionam corretamente,
tende-se a valorizar o papel do governo, no sentido de corrigir as distorgdes
causadas pelas falhas de mercado. Em tais situagdes, o governo pode assumir
diferentes e relevantes papéis, tais como: alocagao de recursos, redistribuicao
de renda, estabilizacido da economia, formulagdo de planos e politicas para o
desenvolvimento e erradicagdo ou reducdo das desigualdades socio-
econd6micas (GHOSH, 2001).

Segundo Ghosh (2001) em um contexto de falhas de mercado o papel
do governo torna-se crucial, atuando na alocagéo, distribuigédo, estabilizagdo e
regulamentagdo. O autor apresenta, ainda, as justificativas para a necessidade

de intervencgao governamental sob a 6tica da racionalidade econémica:

> Acobes contra falhas e distorgcbes de mercado — para atuar contra
falhas e distor¢des de mercado é necessario o desenvolvimento
de habilidade para reconhecer falhas e distor¢ées (problemas),
formular e implementar politica apropriada.

> Funcgao de regulamentagao — papel de importancia assumido pelo
governo que funciona como um regulador/controlador da
economia, utilizando-se de instrumentos de comando e controle.

> Redistribuicdo de renda — de um modo geral acredita-se que os
mecanismos de mercado tendem para uma alocacgéo injusta de
recursos e para ampliagdo das desigualdades de renda e riqueza.
Presume-se que a intervengao governamental pode reduzir estas
desigualdades através de politicas de distribuicdo que possam
mitigar as desigualdades sécio-econdmicas.

> Funcao de alocagéo — através desta fungdo o governo controla a
alocacdo de recursos entre os interesses de individuos e de
grupos. E necessario decidir quanto e quando deve ser alocado
um recurso, onde e como aloca-los de forma a maximizar o bem
estar social.

> Funcdo de estabilizagao — esta funcido é necessaria uma vez que

em uma economia de mercado nao é possivel obter-se um
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3.3.

equilibrio automatico. A politica governamental devera empenhar-
se em evitar inflagdes e recessdes.

“Trade-off” eficiéncia/equidade — o governo tem um papel
importante na busca de um equilibrio entre as necessidades de
equidade e de eficiéncia, de forma a assegurar a equidade na
distribuicdo de riqueza e renda entre classes, com o propdsito de
estabelecer uma sociedade mais igualitaria.

“‘Merit goods” (bens meritosos) — Funcdo governamental
associada ao estimulo e a propagacao de bens e servigos de
interesse social, bem como ao desestimulo ao consumo de bens
e servigos socialmente danosos, tais como: bebidas, cigarros e
drogas.

Funcdo de desenvolvimento — importante fungao governamental
agindo na promog¢ao do desenvolvimento econémico provendo a
infra-estrutura e organizagdo necessaria para facilitar o
crescimento e o desenvolvimento.

Funcao de empresa publica — refere-se aos beneficios obtidos por
meio de empresas publicas utilizadas como instrumentos para

alcancar objetivos socio-econdmicos de interesse da sociedade.

Falhas de Governo

Mesmos diante das consideragdes que justificam uma intervengao

governamental, Ghosh (2001) salienta que governos e mercados tendem a se

comportar de forma similar: ambos fornecem bens e servicos tentando alcancgar

a eficiéncia econémica e, ainda assim, falham em seus objetivos. Sendo assim,

€ importante esclarecer sobre as razbes dessas falhas e suas possiveis

implicagdes. No estudo realizado por Wallis e Dollery (1999) é possivel

examinar as principais referéncias sobre falhas governamentais, classificando-

as segundo as teorias positiva e normativa.

3.3.1. Teorias Positivas das Falhas Governamentais

O principal objetivo das teorias positivas € desenvolver teorias

‘prognitivas” bem sucedidas. Para tanto, € adotada uma interpretacao
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particularmente materialista das escolhas racionais, onde os agentes sociais
estariam interessados na maximizagdo da riqueza, de votos, ou de outras
dimensdes mais ou menos mensuraveis, em termos de quantidade, e sujeitas a
restricbes de recursos materiais (FEREJOHN e PASQUINO, 2000). Na Figura
2, retirada do estudo realizado por Wallis e Dollery (1999) é possivel examinar
as principais literaturas sobre falhas governamentais sob a 6tica das teorias
positivas.

TEORIAS POSITIVAS DAS FALHAS GOVERNAMENTAIS

TEORIA DA CAPTURA DA REGULAGAO

“CAPTURA” DAS AGENCIAS REGULADORAS PELOS SEGMENTOS QUE DEVERIAM SER
REGULADOS.

TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

DESENVOLVE UMA CRITICA DA INTERVENGAO GOVERNAMENTAL UTILIZANDO-SE DO
POSTULADO COMPORTAMENTAL DO HOMO ECONOMICUS.

o’DOLD

> IMPOSSIBILIDADES INATAS
»  FALHAS POLITICAS

>  FALHAS BUROCRATICAS

DOLLERY E WALLIS

>  FALHA LEGISLATIVA
»  FALHA BUROCRATICA
>  RENT-SEEKING

WEISBROAD

>  FALHALEGISLATIVA

>  FALHA ADMINISTRATIVA
>  FALHA JUDICIAL

>  FALHA COERCITIVA

Figura 2 — Resumo esquematico das Teorias Positivas das Falhas Governamentais.
Fonte: WALLIS e DOLLERY, 1999.

Teoria _da Captura da Regulacdo — de acordo com o trabalho
inicialmente desenvolvido por Stigler (1971 apud WALLIS e DOLLERY, 1999),

a experiéncia regulatéria dos paises desenvolvidos revela uma elevada

probabilidade de “captura” das agéncias regulatérias pelos segmentos que
deveriam ser regulados em monopalios “naturais”, como por exemplo, o setor
de eletricidade e agua. As agéncias deveriam garantir que as empresas

reguladas ndo elevassem seus precos - tirando proveito da posigdo de
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monopoalio - e possibilitassem que o consumidor desfrutasse de um excedente
do consumidor. Ao invés disso, 0 que se verifica € uma elevada propensao dos
‘regulados capturarem os reguladores” em virtude da insuficiéncia de recursos
e de informagdo adequada por parte das agéncias, comparativamente as
empresas privadas (OLIVEIRA, 2001; WALLIS e DOLLERY, 1999).

Segundo Stigler (1971 apud WALLIS e DOLLERY, 1999) como a
regulagéo € um processo burocratico, os produtores do segmento regulado sao
incentivados a pressionar as agéncias para obter aumento de precos. Portanto,
€ a veeméncia na aplicagao desta pressao junto as agéncias que determinara
as condicdes de sucesso para aumentar precos e, consequentemente,
receitas. Desta forma, a regulamentacéo € conquistada pela empresa regulada
e seu planejamento e operacéo realizado em beneficio préprio. Peltzman (1976
apud WALLIS e DOLLERY, 1999) amplia a teoria da captura integrando
produtores e consumidores do modelo original de Stigler, sustentando ainda
que a regulagéo é suprida por politicos, que buscam maximizar seus interesses
por votos representando interesses de grupos de consumidores ou produtores
(WALLIS e DOLLERY, 1999).

Teoria da Escolha Publica — A abordagem de maior importancia para

explicar as falhas governamentais esta relacionada a teoria da escolha publica.
Esta teoria, em sua esséncia, aplica o postulado comportamental do homo
economicus no nao-mercado ou processo politico subjacente a formulagéo e
implementagdo da politica, desenvolvendo uma critica da intervencao
governamental. Em contraste com o paradigma do bem-estar econémico da
falha de mercado, a teoria da escolha publica denuncia o conceito do governo
como “déspota benevolente”. Ao invés disso, desenvolve um modelo de
tomada de decisdo em democracias representativas, baseada na idéia de que
os cidadaos podem ser tratados como maximizadores de suas utilidades. Ou
seja, eleitores, politicos, burocratas e membros de grupos de interesse
especiais, supostamente irdo usar recursos e oportunidades disponiveis para
perseguir seus proprios objetivos (WALLIS e DOLLERY, 1999).

23



A aplicacdo do conceito do homo economicus ao comportamento
percebido dos governos produziu uma variada tipologia de falhas

governamentais, descritas por Wallis e Dollery (1999), a saber:

a) O’Dowd (1978) - as falhas governamentais poderiam ser classificadas
genericamente em: i) impossibilidades inatas — quando o governo tenta realizar
o infactivel; ii) falhas politicas — quanto o governo ao tentar conduzir projeto
teoricamente factivel, defronta-se com constrangimentos politicos que tornam o
projeto impossivel de ser implementado com os objetivos estabelecidos
inicialmente e iii) falhas burocraticas — mesmo na existéncia de liderangas
politicas capazes de encaminhar politicas com a devida consisténcia com os
projetos originalmente concebidos, a maquina administrativa disponivel &

incapaz de implementa-las de acordo com as diretrizes estabelecidas.

b) Dollery e Wallis (1997) — sustentam a possibilidade de identificar trés
principais formas de falhas governamentais: i) falha legislativa — ineficiéncia
alocativa decorrente do excesso de provisdo de bens publicos concebidos e
utilizados como instrumento de estratégia politica para maximizar as
possibilidades de reelei¢ao; ii) falha burocratica — tais falhas asseguram que as
politicas nao serdo implementadas eficientemente, uma vez que o
funcionalismo publico carece de incentivos para conduzir uma politica com
eficiéncia e iii) “rent-seeking” — a intervencao governamental sempre resulta em
transferéncia de riquezas, as pessoas ao invés de dedicar esforgos para a
criacdo de mais riqueza, acabam por buscar capturar as riquezas existentes a

seu favor.

c) Weisbroad (1978) — desenvolveu uma taxonomia abrangente das
falhas governamentais, sintetizadas em quatro partes: i) falha legislativa — com
0 mesmo sentido proposto por Dollery e Wallis (1997); ii) falha administrativa —
derivada do fato de que a administracdo de todo regulamento inevitavelmente
requer um juizo / entendimento, assim como a combinagao de informacdes e
incentivos age no sentido de afetar a maneira como o juizo/entendimento é
exercitado; iii) falha judicial — ocorre quando o sistema legal falha ao néo

proferir resultados judicialmente 6timos e, iv) falha coercitiva (enforcement
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failure) — é definida como a sub-6tima utilizagdo do poder coercitivo € nao
coercitivo do judiciario, do legislativo e das diretivas administrativas que deste
modo, podem anular a efetividade do funcionamento do aparelho estatal em

outros estagios.

Segundo Mitchell e Simmons apud Wallis e Dollery (1999), a aplicagéo
da hipotese do homo economicus em uma democracia produz um modelo do
comportamento politico que representa o compromisso do Estado com quatro
grupos principais, representados por: cidaddos (ou eleitores), politicos,
funcionalismo publico (ou burocratas) e grupos de interesse (ou lobbies
individuais). Estes grupos apresentam interesses conflitantes, motivacdes
humanas variadas focadas na maximizacdo do atendimento de seus
interesses, assumindo o comportamento do tipo homo economicus, tanto nas
esferas econémicas como politicas de suas existéncias. A figura 2 é representa
os esforgos desprendidos pelos diversos grupos de interesse, para concorrer
pelos recursos escassos, via mecanismos politicos paralelos aos mecanismos

de mercado, buscando assim, maximizar seus interesses.

Maximizagao da Seguranca

BUROCRATA
|
Maximizacao da Utilidade l Maximizagéo do Lucro
CONSUMIDORES _— D PRODUTORES
|
POLITICOS

Maximizagao do Voto

Figura 3 - Modelo dos Mecanismos Politicos da Escolha Publica
Fonte: WALLIS e DOLLERY, 1999.
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Tomando como base a analise das tipologias descritas referentes as
origens das falhas de governo e o modelo dos mecanismos politicos da
escolha publica desenvolvido por Mitchell e Simmons, é possivel apreciar com
mais detalhe as trés falhas coincidentes (WALLIS e DOLLERY, 1999):

a) Falha Legislativa — o eleitor maximiza o interesse de politicos pela
eleicdo ou re-eleicdo que desta forma, provocam falhas legislativas na busca
por aplacar os interesses especiais de grupos por meio de “porkbarreling”,
induzindo uma provisdo excessiva de bens publicos e ao crescimento
exagerado da maquina do Estado. Da mesma forma, o fendmeno de
“logrolling”® também conduz a legislagdo por interesses especiais, provocando
a elevagao das despesas governamentais e ao super abastecimento de bens

publicos.

b) Falha Burocratica — os burocratas buscam a maximizagao do tamanho
de seus orgamentos, uma vez que grandes orgcamentos implicam elevagao de
salarios, poder e prestigio. O aumento no tamanho do orgcamento pode ser
obtido por meio do super abastecimento da producdo e/ou através da
disposicdo de produtos ineficientes. Assim sendo, os burocratas sao
beneficiarios diretos dos grandes orgcamentos governamentais e tém, portanto,
grandes interesses nos altos niveis de despesa. Em contrapartida os
contribuintes normalmente recebem apenas beneficios indiretos advindos das
despesas governamentais, e, desta forma tém preferéncias pela redugédo dos
niveis de despesas e, consequentemente, dos impostos. Portanto, os objetivos
dos “agentes” (contribuinte) e “principais® (burocratas) divergem, como os
burocratas tém maior incentivo per capita para aumentar despesas, do que os
incentivos correspondentes dos contribuintes para reduzirem impostos, as

despesas do setor publico acabam sendo maiores do que o desejado.

® Distribuigao de beneficios particularizados na forma de politicas publicas (PEREIRA e
RENNO, 2000).

® Consiste na troca de votos de forma a garantir mutuamente a aprovacéo de leis (ALVES e
MOREIRA, 2004).
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Ambas, falhas legislativas e as manifestacbes de falhas burocraticas
governamentais, podem ser vistas como um sintoma difuso do fenébmeno de
falha de agente. Na esséncia, a falha de agente cresce porque o “agente”
carece de incentivos para agir pelos interesses do “principal’. Ao
considerarmos o setor publico em uma democracia representativa, como sendo
constituida por uma série de engrenagens de relacionamentos entre

"principais” e “agentes”, a importancia da falha de agéncia torna-se evidente.

Como ilustrado na Figura 4, todo politico pode ser visto como um elo na
cadeia de relacionamento principal/agente, que se estende entre cidadaos e
politicos, alta burocracia, baixa burocracia, e, finalmente, para a baixa
hierarquia governamental, os reais responsaveis pelo fornecimento do
servigo/produto ao cidadao. Esta visdo leva-nos a uma abordagem da reforma
do setor publico, que persiga a reducado da extensido das falhas de agéncia

desenvolvidas nos relacionamentos “agente/principal’.

POLITICOS P
Legenda:
- Agente
ALTA
BUROCRACIA L.
Izl - Principal

AN

BAIXA
BUROCRACIA | p P P P
ATENDENTE | 4 A A A A A
PUBLICO
CIDADAO/CONTRIBUINTE

Figura 4 - Modelo llustrativo da Cadeia de Relacionamento Principal/Agente.
Fonte: WALLIS e DOLLERY, 1999.

c) Rent-seeking (Busca de Rendas) — uma terceira dimens&o de falha

governamental reside na forma na qual o cidaddo busca maximizar riquezas,
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usando a intervengao governamental para obter ganhos econbémicos para si
préprios. O conceito de renda econémica tradicionalmente tem sido definido em
termos de custo de oportunidade, ou seja, a renda € todo o rendimento obtido
em excesso ao custo de oportunidade pelo detentor de um determinado
recurso. As rendas naturais resultam das oportunidades aproveitadas no
decorrer do processo de funcionamento do mercado. A teoria do “rent-seeking”
estuda essencialmente as rendas artificiais, que tém origem em condicionantes
e restricdes externas impostas ao livre funcionamento do mercado. As rendas
artificiais sdo frequentemente, porém nao exclusivamente, originadas de agoes
governamentais, como a concessao de direitos de monopdlio ou oligopdlio,
criacdo de barreiras legais, imposi¢cao de tarifas e outras restricbes ao livre
comércio (WALLIS e DOLLERY, 1999; ALVES e MOREIRA, 2004).

A expresséao “rent-seeking” indica a atividade de procurar obter e manter
privilégios especiais que garantam a extragao de rendas artificialmente criadas.
Os ganhos obtidos com essas rendas artificiais sdo superiores aos custos
privados correspondentes. No entanto, como as rendas sao resultantes de
restricdes a livre concorréncia, o seu valor social € negativo. As rendas naturais
beneficiam os que se aproveitam das oportunidades de mercado, os interesses
dos consumidores e aumentam a eficiéncia da economia. Por outro lado, as
rendas artificiais beneficiam apenas aqueles que conseguem extrair beneficios
da imposicao e manutencao de restrigdo ao livre funcionamento do mercado
(ALVES e MOREIRA, 2004).

E importante salientar que o comportamento das pessoas ao tentar obter
0 maximo proveito de suas capacidades e oportunidades, ocorre tanto no caso
das rendas naturais como nas artificiais. Porém, enquanto no contexto de uma
estrutura de mercado livre esse comportamento aumenta a eficiéncia e gera
um resultado positivo, no contexto de uma estrutura institucional protegida, as
consequéncias desse tipo de comportamento podem ser socialmente danosas
(ALVES e MOREIRA, 2004).
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Apesar do reconhecimento dos valores da abordagem das escolhas
publicas para o entendimento das falhas governamentais, esta abordagem é
sujeita a algumas criticas que salientam que o ser humano ndo é apenas um
ser econdmico, mas também politico, cultural, e moral que vive em um sistema
econdmico profundamente influenciado por atitudes, habitos, crencas,
aspiracoes, ideais e padrbes éticos de seus membros. Desta forma, qualquer
teoria que subestime ou ignore a magnitude dos fatores contextuais, relagdes
sociais e comprometimentos normativos, estd na melhor das hipoteses
incompleta, podendo induzir a conclusdes erradas e prejudiciais. Além do mais,
a teoria da escolha publica possui limitada capacidade prognitiva, dificultando
sua utilizagdo na analise de intervengdes publicas (WALLIS e DOLLERY,
1999).

3.3.2. Teorias Normativas das Falhas Governamentais

As teorias de escolha racional (positivas e normativas) pressupdéem uma
interpretacdo materialista da escolha racional. Porém, de um modo geral,
poucos realmente acreditam que os seres humanos reais se comportem
exatamente como as teorias da escolha racional prescrevem. Na realidade as
pessoas se desviam sistematicamente das predicdes. Ainda assim, mesmo
nao agindo sempre racionalmente, as pessoas tendem a reconhecer a forga
normativa da racionalidade, e isso influencia as suas acbes — que se
aproximam do comportamento racional “ideal” (FEREJOHN e PASQUINO,
2000).

As teorias normativas apodiam-se desta forma, fundamentalmente, em
suposicdes de racionalidade. Sob um certo ponto de vista, existe uma conexao
préxima entre os projetos normativos e positivos. Afinal quem prescreve uma
acao deve ser capaz de antecipar suas consequéncias relevantes em termos
normativos. (FEREJOHN e PASQUINO, 2000). A figura 5 apresenta a
classificagdo de Wallis e Dollery (1999) ao examinar as principais referencias

sobre falhas governamentais sob a 6tica das teorias normativas.
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TEORIAS NORMATIVAS DAS FALHAS GOVERNAMENTAIS

WOLF

MODELO QUE ALINHA O TRATAMENTO ECONOMICO PARA AS FALHAS DE
MERCADO COM AS DE GOVERNO, COM OS SEGUINTES ELEMENTOS
CHAVES:

> INTERNALIDADES E OBJETIVOS PRIVADOS

»  CUSTOS REDUNDANTES E CRESCENTES

>  EXTERNALIDADES DERIVADAS
>

EQUIDADE DISTRIBUTIVA

LE GRAND )

MODELO BASEADO NAS FORMAS DE INTERVEGAO GOVERNAMENTAL:
> ABASTECIMENTO

>  TAXACAO E SUBSIDIO

>  REGULACAO

VINING E WEIMER .
MODELO BASEADO NA TEORIA DOS MERCADOS DISPUTAVEIS.
»  DISPUTABILIDADE DA OFERTA GOVERNAMENTAL

»  DISPUTABILIDADE DA PROPRIEDADE

Figura 5 — Resumo esquematico das Teorias Normativas das Falhas Governamentais.
Fonte: WALLIS e DOLLERY, 1999.

Teoria de Wolf’ das Falhas N3o-mercado — As teorias de Wolf apud

Wallis e Dollery (1999) sdo uma tentativa de construir um modelo tedrico que
alinhe o tratamento econdmico (padrdo para as deficiéncias de mercado) com
os de governo, através de uma comparacado sistematica que possibilite
escolhas mais inteligentes entre ambos. Para tanto, Wolf realiza uma analise
das distintas caracteristicas de demanda e oferta que diferenciam produtos

nao-mercados dos produtos de mercado.

Atributos da oferta de ndo-mercado — Sao identificados quatro atributos
basicos de oferta de ndao-mercado: i) os produtos de ndao-mercado sdo com
frequéncia de dificil definicdo, mal definidos na pratica e extremamente dificeis
de mensurar quantitativamente ou avaliar qualitativamente; consequentemente,
insumos sao utilizados como proxies para mensurar produtos; ii) normalmente
produtos ndo-mercado sdo produzidos por um unico agente publico operando

em um monopdlio legalizado, resultando em falta de competitividade e

” Para maiores informagdes consultar Charles Wolf no livro “Markets or Governments — Choosing between
Imperfect Alternatives” .
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dificuldade para estimar a eficiéncia econdmica, encobrindo as ineficiéncias
alocativa e de produgdo; iii) as tecnologias de produgdo nao-mercado s&o
frequentemente desconhecidas, ou, se conhecidas, associadas a um
consideravel grau de incerteza e ambiguidade; e iv) a atividade produtiva nao-
mercado € normalmente caracterizada pela falta de qualquer mecanismo de
aferigdo bottom-line, equivalente ao lucro ou prejuizo para a avaliagdo do
sucesso de empresas no mercado (WALLIS e DOLLERY, 1999).

Atributos de demandas ndo-mercado — Sao identificadas cinco
‘condi¢gdes” da demanda nao-mercado, ou melhor, caracteristicas atribuidas a
demanda pelas atividades ndo-mercado: i) o aumento da conscientizag&o
publica quanto as falhas de mercado, implica uma redugao da tolerancia para
com estas falhas e, consequentemente, intensifica o desejo de intervencéo
governamental; ii) a organizagdao politica e a emancipagdo aumentam a
efetividade de grupos de interesse especiais no processo politico; iii) a busca
da maximizacdo dos interesses de politicos e burocratas aumenta a
propagacao de “solugdes” intervencionistas que nao levam em consideragao os
custos de implementagado; iv) a demanda por atividades nao-mercado é
potencializada pela elevada taxa de desconto no tempo dos atores politicos,
que buscam maximizar seus interesses durante o periodo de seus mandatos.
Assim, esses atores, comparativamente a sociedade, buscam realizar suas
demandas no curto prazo; v) a desconexao entre aqueles que recebem os
beneficios e aqueles que pagam os programas governamentais. Estas
divergéncias podem ser classificadas de micro-divergéncias ou macro-
divergéncias. A micro-divergéncia ocorre quando os beneficios de uma agéo
coletiva convergem para grupos especificos, muito embora os custos de tal
acao sejam dispersas por todos os grupos. A macro-divergéncia ocorre quando
os beneficios sdo compartilhados com todos os grupos, porém com custos
convergindo para grupos especificos (WALLIS e DOLLERY, 1999).

As peculiaridades descritas das caracteristicas da demanda e da oferta
nao-mercado sdo fundamentais para a teoria de Wolf das falhas nao-mercado,
proporcionando as bases para a formulacdo de sua taxonomia composta de
quatro elementos chaves, a saber (WALLIS e DOLLERY, 1999):

31



a) “Internalidades” e objetivos privados — considerada a mais importante
falha nao-mercado, refere-se a alocagdo intra-organizacional e aos
procedimentos evolutivos que determinam a distribuicdo de resultados entre
agéncias. Empresas, estejam elas no mercado ou nao, devem forgosamente,
empregar uma “versao interna de um sistema de pregos” para a alocagao de
recursos intra-firma. As pressdes de mercado garantem que empresas no
mercado utilizem “padrdes internos” fortemente correlacionados com os
“sistemas de precos externos’. Por outro lado, empresas nao-mercado
possuem internalidades que tém pouca relagdo com o desempenho 6timo da
empresa, o que pode leva-las a ter um comportamento divergente do planejado
ou de seu papel ideal. Deste modo, assim como nas externalidades ocorridas
em falhas de mercado que se desenvolvem pela predominancia de custos
privados na tomada de decisdo de empresas, o problema das internalidades
nas falhas n&do-mercado, tem origem no predominio de motivagdes privadas no
processo de tomada de decisao do setor publico.

b) custos redundantes e crescentes — nos processo de mercado é
imprescindivel a relagdo entre custos de producédo e preco final do produto.
Esta relacdo ndo ocorre nas atividades nao-mercado, uma vez que 0s
rendimentos derivam de recursos nao-mercado (impostos).
Consequentemente, as receitas que sustentam as atividades nao estao
relacionadas com os custos de produgdo, e assim, mais recursos que o
necessario poderado ser usados para produzir, ou ainda, mais atividades néo-
mercado do que necessarias serao providas.

c) externalidades derivadas — aspectos involuntarios e imprevistos
resultantes das intervengcbes governamentais projetadas para reduzirem falhas
de mercado. Assim como as externalidades geradas nas relagdes de mercado
representam custos e beneficios ndo considerados pelos agentes econémicos,
as externalidades derivadas na esfera do ndo mercado, resultam efeitos que
nao sao previstos ou percebidos pela agéncia responsavel pela definicao da
intervencdo, e por essa razdo, ndo afetam os calculos ou procedimentos da
agéncia.

d) equidade distributiva - consequéncias distributivas adversas que

podem ocorrer como decorréncia das atividades ndo-mercado. Usualmente, as
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caracteristicas de desigualdade distributiva em atividades nao-mercado
ocorrem sob a forma de poder e privilégios, em contrapartida as falhas

distributivas de mercado que ocorrem sob a forma de renda e riquezas.

Teoria de Le Grand® de Falhas de Governo — A teoria alternativa

desenvolvida por Le Grand apud Wallis e Dollery (1999) resulta na
classificagao das falhas governamentais relacionando-as a maneira pela qual o
governo intervem nas atividades econOmicas e sociais: abastecimento, taxagao
(ou subsidio) e regulagdo, analisando essas intervengdes sob a otica da
eficiéncia alocativa, ineficiéncia-X e igualitarismo:

a) abastecimento — uma vez que o governo usualmente prové bens e
servicos em condicdes de monopodlio, pode-se antecipar a consequente
ineficiéncia alocativa e ineficiéncia-X, em niveis superiores aos que seriam
obtidos em condi¢des de mercado.

b) taxagdo ou subsidios - em ambos os casos, taxagado ou subsidio, os
precos serdo alterados divergindo-os dos reais custos relacionados ao
processo produtivo, ou do custo social marginal, e consequentemente, os
mecanismos de preco nao irdo induzir a alocacao eficiente. Além do mais, os
aspectos relacionados a equidade nd&o sdo claramente percebidos, nao
havendo assim, garantias de que promoverao a equidade.

c) regulagdo — o governo pode definir a estrutura do mercado, regular a
producao e distribuicdo de mercadorias, para obter quantidade, qualidade ou
preco otimo; porém, na pratica, € frequentemente dificil ou impossivel obterem-
se as informagdes necessarias para uma regulagido precisa. Além do mais, é
possivel que ocorra o fenbmeno da captura da regulagdo, onde grupos de
interesse poderdo controlar o processo influenciando-o na direcao de seus
interesses. Desta forma, a regulagdo governamental normalmente produz
ineficiéncia alocativa e ineficiéncia-X e, embora, possam contribuir para a
redistribuicdo de renda para os mais pobres, sdo também observados efeitos

distributivos indesejaveis.

® Para maiores informagdes consultar Le Grand no British Journal of Political Sciences, Vol. 21, page.
739-77, “The Theory of Government Failure”.
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Teoria das Falhas de Producdo Governamentais de Vining e Weimer® -

Vining e Weimer desenvolveram um modelo tedrico para a compreensao da
eficiéncia nos padrbes alternativos de oferta governamental, através do
desenvolvimento de uma perspectiva normativa sobre quando o governo deve
produzir um bem ou servigo por si mesmo e, uma perspectiva positiva da oferta
governamental em geral (WALLIS e DOLLERY, 1999).

O modelo sugerido por Vining e Weimer utiliza-se da teoria de mercados
contestaveis que examina as condicdes nas quais um mercado concentrado,
oligopolistico ou até monopolistico, pode apresentar desempenho competitivo
nos precos (conduta) e nos custos (eficiéncia) apenas sob ameaga de entrada
de empresa(s) concorrente(s). A contestabilidade® deste mercado, funcionaria
como um substituto a competicdo em mercados dominados por uma ou poucas
firmas. A contestabilidade perfeita ocorre se os concorrentes potenciais tém
acesso a tecnologias disponiveis e podem recuperar seus custos de entrada,
caso decidam abandonar o mercado, ou seja, ndo existem barreiras para
entrada ou saida de empresas. Note-se que esta hipotese pressupde, ainda
que ndo exclusivamente, auséncia de custos irrecuperaveis'' (sunk cost),
tecnologia como um bem livre e a auséncia de mecanismos de protegao ou
agdes de retaliacédo contra as novas empresas (WALLIS e DOLLERY, 1999;
FAGUNDES e PONDE, 2004).

Vinning e Weimer identificam no campo da produgdo governamental
alguns aspectos da contestabilidade que merecem atengdo. Primeiramente, a
contestabilidade da oferta’ que corresponde a real ou potencial competigdo
orientada por empresa publica no mercado quando da produgao de bens e

servicos. Dada as dificuldades de monitoramento decorrente da natureza da

® Para maiores informagdes consultar Vinning e Weimer no Journal of Public Policy, Vol. 10, page. 1-22,
“Government Supply and Production Failure: A Framework Based on Contestability”.
10 Segundo a Teoria dos Mercados Contestaveis a eficiéncia da estrutura de mercado, do ponto
de vista da maximizagao do bem-estar social, dependera do nivel de obstaculos a entrada e a
saida, ou seja de seu grau de contestabilidade (FAGUNDES e PONDE, 2004, p.13).
" O sunk cost (custo irrecuperavel) sdo aqueles investimentos que podem produzir um fluxo de
beneficios (receitas) por um longo prazo, mas que nao podem ser inteiramente recuperaveis
gI;AGUNDES E PONDE, 2004, p.13).

A contestabilidade de oferta para a produgao governamental é analogo a nogao convencional
de contestabilidade de mercado, incorporando contudo, algumas das caracteristicas
especificas da oferta do setor publico (WALLIS e DOLLERY, 1999).
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oferta governamental, enfatiza-se, a confianga, como um importante elemento
da contestabilidade da oferta, ou seja, espera-se que uma empresa publica ndo

ird se entregar ao “oportunismo”*®

na producao de bens e servicos. Quando o
risco de oportunismo no mercado, determinado pelo custo ndo-cumprimento e
da oportunidade para o ndo-cumprimento em contratos € alta, a confiangca € um
importante ativo especifico para a producao de bens. Nestes casos, a producao
de bens e servigos pelo governo pode ser um arranjo institucional apropriado

(WALLIS e DOLLERY, 1999).

O segundo atributo da producado governamental de bens publicos reside
na contestabilidade da propriedade (ou dominio), que ocorre da possivel
ameaca a transferéncia de propriedade da organizagdo. A transferéncia de
propriedade de alguns departamentos deve ser possivel de ocorrer entre
agéncias ou departamentos, no ambito do setor publico (WALLIS e DOLLERY,
1999).

Sob a perspectiva da economia positiva as caracteristicas da eficiéncia
dessas duas formas de contestabilidade (de oferta e de propriedade) sao
relativamente diretas. Se a contestabilidade de oferta e de propriedade sao
altas, existem fortes incentivos para promover a eficiéncia alocativa e
eficiéncia-X. A conclusdo normativa € que diante das condigbes acima
descritas, a contratacdo sera o modo mais socialmente eficiente de provisao.
Por outro lado, diante das condigdes de contestabilidade baixa, a producao
governamental seria mais socialmente eficiente, desde que as condi¢des
contratuais sejam definidas ex-ante. Limitando assim, o poder discricionario
gerencial, e reduzindo a possibilidade de “captura” dos agentes para niveis
inferiores aos que seriam obtidos em condicbes de contrato (WALLIS e
DOLLERY, 1999).

3 Segundo Wallis e Dollery (1999) uma empresa nao se caracteriza como “oportunista” quando
nao cede nos termos contratuais ou nao aproveita-se do poder de barganha quando os termos
do contrato nao sédo capazes de cobrir imprevistos.
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3.3.3. Teorias de Ghosh das Falhas de Governo

De diferentes maneiras governos e mercados falham em seus objetivos
de fornecer bens e servigos com eficiéncia econémica. Ghosh (2001) apresenta

algumas das possiveis fontes e elementos destas falhas governamentais:

a) Os agentes politicos (burocratas e politicos) trabalham para os
outros, diferentemente do que ocorre com os empresarios que trabalham para
si. As profundas caréncias de sistemas de incentivo no setor publico resultam
em atrasos e ineficiéncias que contribuem para agravar as falhas de governo.

b) O tipo de bens e servigos produzido pelo setor governamental ndo
permite a aplicacdo do calculo de custo/beneficio. E praticamente impossivel
mensurar com precisao quantidade e qualidade para a maioria dos produtos e
servigos do setor publico.

C) Dificuldade de monitorar de perto as atividades dos agentes
governamentais em funcdo das diferencas de natureza de seus produtos
(servigos, formulagdo de politicas, implementacdo e assim por diante) e do
elevado custo de oportunidade para viabilizar uma monitoracéo.

d) O setor publico tem dificuldades para internalizar e privatizar
metas. Em tal sistema existe com freqUéncia uma cultura interna para
maximizar o crescimento do orcamento e a aquisicado de produtos e servigos
com objetivo de promogao e prestigio. As aquisicdes e as metas nao sao
monitoradas por nenhum principio de mercado.

e) Os politicos tém a tendéncia de pressionar a burocracia para dar
continuidade em seus projetos antes de completar os estudos dos possiveis
efeitos e externalidades.

f) Uma vez que os principios de mercado n&o sao rigorosamente
aplicados no setor publico e os custos ndo sdo apropriadamente monitorados,
ocorre com frequéncia ineficiéncias técnica e econbmica, o que se agrava
quando o produto final é dificil de ser definido e mensurado.

g) Ao tentar remover falhas de mercado o setor publico pode
recomendar taxas e subsidios corretivos que podem provocar o agravamento

dos problemas.
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3.3.4. Resumindo os Principais Pontos

As fontes e elementos acima apresentados representam as razodes
subjacentes que dao origem as principais falhas de governo, porem as
principais causas podem ser relacionadas da seguinte forma (GHOSH, 2001):

a) Problemas do voto majoritario — As decisdes de governo séo de
um modo geral norteadas pelo voto maijoritario, o que significa dizer que nao
sdo baseadas em critérios de mercado. As escolhas realizadas com base no
voto majoritario podem ser inconsistentes mesmo quando elaboradas em um
ambiente democratico. Além do mais, a identificagdo do eleitor mediano e de
suas preferéncias nao é facil de ser determinada. As decisdes sobre producao
de bens publicos permanecem, muitas vezes, como um exercicio de
arbitrariedade. Desta forma, a escolha social através do voto majoritario ndo
conduz necessariamente a um 6timo nivel de bem estar social.

b) “Log-rolling” (conluio politico) ineficiente — Embora se admita a
necessidade de realizar acordos politicos na condugao e apoio ao processo de
tomada de decisao, esta pratica na realidade nem sempre € direcionada no
sentido de viabilizar as escolhas majoritarias. O conluio politico com frequéncia
conduz a decisdes sub-o6timas.

C) Negligéncia aos principios de mercado — As escolhas do setor
publico ndo implementam uma analise de custos e beneficios de acordo com
critérios econdmicos. As escolhas dos projetos, programas e politicas acabam
por desconsiderar custos e externalidades e, distribuir beneficios de forma
inadequada.

d) Politica de “interesses especiais” — No sentido de atender os
interesses da base politica sao definidos projetos sem a devida justificativa
econbmica. Além do mais, a implementagdo de bons projetos, € direcionada
para bases politicas especificas. Projetos sdo implementados em localizagbes
inapropriadas e os investimentos sdo mal aproveitados pela populagao local. O

governo é guiado pelas preferéncias de grupos de interesses especiais.
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e) Ineficiéncia do setor publico — Uma vez que o setor publico com
frequéncia n&o é gerenciado com base nos principios de mercado e nas regras
de alocacéo eficiente de recursos, os resultados obtidos na implementacao de
projetos e politicas ficam aquém do desejado. Por exemplo, a méao de obra é
alocada com ineficiéncia, escassez ou excesso, acompanhada de baixa
produtividade e altos custos.

f) Ineficiéncia da burocracia — Os burocratas tendem a direcionar
sua “energia” para a expansao da burocracia de forma improdutiva, o que pode
ser observado pelo excesso de mao de obra, custos crescentes, e supervisao
ineficaz, conhecida como ineficiéncia-X.

g) Comportamento de “rent-seeking® — O comportamento “rent-
seeking” é representado por atividade legal ou ilegal responsavel por criar,
encorajar e sustentar privilégios especiais, tais como: o poder de monopdlios,
zoneamentos especiais, restricbes quantitativas de importagdo, barreiras
tarifarias, subornos que implicam em elevados custos sociais beneficiando
grupos especificos, sem que se obtenha o correspondente beneficio social.

h) Problemas na relagdo Agente-Principal — O governo é o agente
dos cidadaos e os burocratas sdo agentes dos ministros ou politicos, desta
afirmacgao surgem, entao, trés problemas: i) os objetivos dos agentes e de seus
principais sao diferentes, ii) os principais ndo conseguem monitorar a agéo dos
seus agentes e iii) existem informagdes assimétricas entre agentes e
principais. Na verdade agentes possuem informagdes privilegiadas que
possibilitam a maximizacdo de seus beneficios privados (pessoais) em
detrimento dos beneficios sociais.

i) Falhas de politicas — Existem diversas falhas em politicas publicas
que comprometem a sua eficacia. Dentre estas se destacam: falha entre o
reconhecimento e acédo, falha entre a implementacdo e o resultado, falha de
implementagédo, desconhecimento da correta correlagéo entre instrumentos e

objetivos.

Ghosh (2001) enumera também algumas sérias implicagbes das falhas

governamentais:
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i) As falhas governamentais estdo associadas a efeitos negativos
no nivel de bem-estar, o que provocam uma perda de confianga
nas intervengdes publicas;

i) As intervengbes governamentais podem ter consequéncias
imprevisiveis e indesejaveis, com custos que, eventualmente,
serdo maiores do que os beneficios correspondentes;

iii) As intervengdes governamentais podem incrementar as falhas de
mercado, uma vez que o mercado pode reagir contra as
intervengdes, estimulando as imperfeicbes de mercado e
reduzindo os incentivos a eficiéncia;

iv) Na presenca de falhas governamentais, o setor publico tende a
ter comportamento cadtico e oportunista;

V) Na ocorréncia de falhas governamentais € necessario programar
algumas reformas internas, que podem ser denominadas de
“‘quase-mercado”, introduzindo alguns principios de eficiéncia de
mercado, tais como: analise de custos beneficios e de custo

efetividade.

3.4. Mercado, Governo e Meio Ambiente.

Nos anos 1940 e 1950 a maioria dos economistas acreditava que
mercados em paises em desenvolvimento funcionavam com grandes
imperfeicdbes e, consequentemente, seria necessaria uma intervengao
governamental - o Estado estava vinculado ao papel de guardido da ordem
social. Por outro lado, entre os anos 70 e 80 os governos na maioria dos paises
em desenvolvimento, estavam envolvidos em politicas econdémicas
inexequiveis que em muitos casos agravavam as falhas de mercado
(KRUEGER, 1990).

Por muitas décadas tem sido discutida pelos economistas a virtude
relativa de um mercado liberal em oposicdo a intervencdo estatal. Os
defensores da intervencéo estatal procuram demonstrar através dos exemplos
de falhas de mercado a inabilidade das economias de mercado para evitar

resultados indesejaveis no uso de recursos. Por outro lado, os defensores de
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um mercado livre, compilam uma lista de possibilidades negativas e contra-
producentes das politicas implementadas por governos de diferentes paises,
indicando o uso prédigo de recursos nessas economias. Este debate
inevitavelmente permanecera inconcluso, prosseguindo sem que nenhum dos
lados consiga convencer o outro (DATTA-CHAUDHURI, 2004).

Mesmo diante deste debate acirrado, os economistas ndo tém
dificuldades em reconhecer o papel do governo no fornecimento da infra-
estrutura necessaria para facilitar o desenvolvimento econémico. A maior parte
do debate foca em um segundo papel, no qual o governo deve empreender
atividades no sentido de compensar as “falhas de mercado”. As falhas de
mercado implicam em uma ‘“inflexibilidade estrutural” que pode ser
compreendida como uma falta de sensibilidade para as sinalizacdo e
informacdes obtidas dos precos. O governo deveria desempenhar um papel de
destaque na alocagao de investimentos e demais intervengdes necessarias

para compensar essas falhas (KRUEGER, 1990).

As evidéncias indicam, no entanto, que muitos programas e politicas que
tém sido adotadas com o objetivo de combater a pobreza, de fato apresentam
beneficios desproporcionalmente direcionados para os grupos mais assistidos
da sociedade. Todos esses fatos acontecem em um contexto em que governos
estdo envolvidos com o suposto controle das atividades econdmicas
(KRUEGER, 1990). Ainda segundo Krueger (1990), as falhas de mercado se
apresentam quando as condi¢des de Otimo de Pareto’™ nao s&o satisfeitas. Ao
analisar a questao observa-se que o governo intervem com a convic¢ao de que
podera compensar os desvios das condicdes de Otimo de Pareto, quando na
realidade, acaba por provocar um desvio nas solucbes de mercado para

alcancgar o étimo paretiano.

As falhas governamentais seriam entdo o resultado de acobes
inapropriadas (mal conduzidas) e inconvenientes (iniciativa impropria) que

resultam em uma situagdo menor do que a desejavel no 6timo paretiano.

* 0 Otimo de Pareto ocorre quando recursos nao podem ser realocados de modo a tornar uma
pessoa mais prospera sem tornar uma outra pessoa menos préspera (NELLIS e PARKER,
2003).
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Segundo a anadlise todas as imperfeicbes derivadas das falhas de mercado
poderiam ser resultantes de falhas governamentais (por omissdo ou desvelo
governamental excessivo) e, adicionalmente, as interven¢des governamentais
estariam ampliando os desvios para o uso eficiente de recursos (KRUEGER,
1990).

Dessa forma, em fungao das dificuldades para dimensionar a extensao
das falhas governamentais e suas relagdes com as falhas de mercado, pode-se
depreender que existem sérias dificuldades para definir qual das falhas, de

mercado ou governo, poderia ser pior (KRUEGER, 1990).

As mesmas dificuldades e polémicas sdo apresentas na escolha entre
solugbes de mercado ou intervengdes governamentais quando tratamos de
questdes ambientais. Segundo Haddad e Rezende (2002) a obrigagcao social
de sustentabilidade ndo pode ser deixada inteiramente por conta do mercado,
uma vez que o futuro ndo esta adequadamente representado no mercado —
pelo menos o futuro mais distante. O Estado deve servir como gestor dos
interesses das futuras geragdes, por meio de politicas publicas que utilizem
mecanismos regulatérios ou de mercado, adaptando a estrutura de incentivos a
fim de proteger o meio ambiente global e a base de recursos para as pessoas

que ainda vao nascer.

Segundo May (2001), os preceitos neoclassicos, quanto ao equilibrio de
mercado e soberania do consumidor, proporcionam amplo espaco para o
ajuste de precos e contas, de modo a refletir as externalidades ambientais.
Assim sendo, pressupde-se que a questdo da sustentabilidade pode ser
incorporada sobre essa mesma otica, ao aplicar o “preco certo” para descontar
o futuro. O mecanismo de prego, 0 qual aloca recursos a sua finalidade mais
eficiente, ira assinalar adequadamente a escassez emergente. Indica assim, os
ajustes necessarios no conjunto de recursos utilizados e produtos procurados,
aléem de premiar a inovacido, estendendo a disponibilidade dos recursos

naturais ameacgados para além do ponto de exaustao previsto.
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Assim sendo, os mecanismos de mercado tém sido freqlentemente
utilizados como meio para indicar a importancia relativa de efeitos nocivos do
desenvolvimento econdmico, e para sinalizar a disposigdo a pagar de uma
sociedade para amenizar os danos ambientais. No entanto, negociagbes no
contexto do mercado entre atores sociais na busca de solugbes de seus

problemas ambientais sdo de dificil implementagdo (MAY, 2001).

Uma solucao é colocar a responsabilidade pela resolu¢cao dos problemas
ambientais, levando-se em consideracdo que sao consequéncias de falhas de
mercado, nas maos do governo. No entanto, ocorre uma “falha de governo” na
pouca atengcdo dada pelos governos aos problemas ambientais. Os governos
nao respondem as demandas de interesses difusos e mal organizados ou das
futuras geragdes. As falhas governamentais fortalecem o ceticismo em relagao
as instituicdes publicas, duvidando-se que elas possam ser capazes de
administrar os recursos naturais com sabedoria ou aloca-los equitativamente
(MAY, 2001).

Um numero crescente de cientistas e leigos envolvidos no assunto
desconfia que nem os mecanismos de mercado nem os de governos seriam
capazes de solucionar os problemas ambientais. Devido a auséncia de
instituicdes democraticas em pleno funcionamento ou da soberania do
consumidor nos atuais mercados oligopolistas interdependentes, as decisdes
em relagao aos trade-offs entre desenvolvimento e meio ambiente, podem ser
mal interpretadas pelos preceitos neoclassicos. A solugao para a questao pode

requerer uma “virada paradigmatica” (MAY, 2001).
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CAPITULO 4
Ineficiéncia-X

41 Consideragoes Iniciais

A produtividade conceituada pelo grau mais genérico possivel € definida
com sendo a relagdo entre as saidas geradas por um sistema e 0s insumos
necessarios a produgao dessas saidas, ou seja, a comparagao entre as saidas
e as entradas de um sistema produtivo (SEVERIANO, 1995). Em termos de

taxa, a produtividade pode ser definida da seguinte forma:

Soma das saidas

Produtividade =

Soma das entradas

A definicdo de produtividade como relacdo entre resultados e recursos
aplicados decorre de uma visdao genérica, que coloca a empresa como um
sistema cujos processos internos nao sao explicitados. Na verdade, esta
definicdo tem um carater bastante limitado, uma vez que n&o se considera o
aspecto da eficiéncia técnica de utilizacao dos recursos. Esta eficiéncia técnica
tanto pode resultar da reducdo da quantidade de entradas necessarias a
producdo de um dado volume de saidas, como do aumento da quantidade
produzida a partir de um mesmo volume de entradas, ou ainda, de uma
combinagao destes dois fendmenos (SEVERIANO, 1995).

A produtividade é a economia dos meios de producdo na busca de um
determinado objetivo. E uma combinac&o da eficacia e da eficiéncia, ou seja, o
alcance de resultados com a melhor utilizacdo possivel dos recursos. De um
modo geral, as definicbes de produtividade se enquadram em trés categorias:
os conceitos de natureza tecnolégica, de engenharia e econbmica. Nesta
perspectiva, o conceito tecnoldgico sugere que a produtividade deve ser
definida em termos de rateio entre o produto e os insumos gastos na produgéo.
A engenharia trata a produtividade numa visdo de eficiéncia, definida pela

relagdo entre o resultado atual e potencial de um processo. A econbémica, por

43



sua vez, estabelece que a produtividade deva ser definida como a eficiéncia da
alocagao de recursos. (SEVERIANO, 1995)

Mester (2003) destaca a importancia da medida de eficiéncia como um
dos aspectos do desempenho das empresas, relacionada ao objetivo
empresarial e mensurado através da maximizacdo da producdo, do lucro, ou
minimizacao dos custos. Estes trés elementos de desempenho empresarial sao
dependentes entre si e representam diferentes aspectos de desempenho
representados na economia de escala, economia de escopo e na eficiéncia-X.
Enquanto as economias de escala e de escopo referem-se a definigdo de um
nivel de produgao apropriado, a eficiéncia-X refere-se a definigao e utilizagcao

de insumos de forma apropriada.

Na analise da economia de escala, procura-se esclarecer de que forma
a escala de produgao de uma empresa esta relacionada com os custos, o que
significa dizer que a empresa avalia se 0 aumento da produgéo ndo acarretara
uma elevacgao de custos acima do desejavel. Na economia de escopo, analisa-
se a opcao de escolha entre linhas de produtos e como as possiveis
combinagdes afetam os custos. Uma empresa produzirda uma linha variada de
produtos se o custo de producéo desses produtos (em uma unica empresa) for
inferior ao custo de produgao que seria obtido ao produzi-los separadamente
(em empresas distintas e especializadas). Por outro lado, na eficiéncia-X
busca-se medir a relagdo entre a produtividade da empresa e o uso dos
insumos para a criagdo dos produtos. (MESTER, 2003; KWAN e EISENBEIS,
1996)

Se uma empresa estiver produzindo em uma combinagdo de escala e
escopo que minimize os custos médios de producdo, consequentemente o
custo total de produgéo tendera a ser minimizado, desde que esteja alocando
seus insumos de forma correta, ou seja, com eficiéncia-X. Algumas empresas,
no entanto, poderdo apresentar ineficiéncia-X, desperdicando alguns de seus
recursos (ineficiéncia técnica) ou ainda, usando-os em uma combinagéo errada

na producao de bens (alocagéo ineficiente). (MESTER, 2003)
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4.2 Ineficiéncia nas Empresas

O termo ineficiéncia-X foi cunhado por Harvey Leibenstein, que construiu
uma teoria da ineficiéncia da producao e discutiu as varias possiveis razdes
para que a ineficiéncia-X surja na empresa. Inicialmente, a nocado de
ineficiéncia-X foi objeto de controvérsia, porém apds a analise de evidéncias
empiricas, ele sugeriu que, de um modo geral, as empresas nao minimizam os
custos de produgdo. Segundo Leibenstein, é a ineficiéncia na produgéo e néo a
ineficiéncia alocativa a principal fonte de ineficiéncia na economia. Esta
ineficiéncia representa o montante das perdas de produgado ocorridas como
consequéncia de deficiéncias motivacionais ao longo da hierarquia empresarial
(GONZALEZ e GARCIA, 2001; KLEIN e ROTHFELS, 1999).

A hipotese subjacente a condi¢cao de ineficiéncia-X € que a motivagao
para reduzir os custos de produgdo € originada, primariamente, de pressdes
externas. Uma empresa com poder de mercado estd menos sujeita a pressao
externa para operar com custos tdo baixos quanto possivel. Nos mercados
competitivos, esta pressdo € maxima e, desta forma, o executivo chefe de uma
empresa neste mercado ira empenhar-se com maior determinagdo do que um
executivo de uma empresa em mercado monopolista, no sentido de reduzir os
custos de produgdo. Todas as empresas que se mantém no mercado estio,

pois, a operar sobre a curva de custos (MATA, 2002).

Quando uma empresa se encontra em um ambiente mais protegido da
concorréncia, a pressao de mercado deixa de ser tao efetiva e a empresa pode
acabar operando, ndo sobre a curva de custo minimo, mas sobre uma curva de
custos desnecessariamente elevada. Este aumento de custo pode provir de
uma ineficiéncia técnica, isto €, a producédo é inferior a que seria possivel
dadas as quantidades de fatores produtivos que estdo sendo empregados. Ou
podem resultar, também, do fato da empresa nao estar utilizando os fatores
produtivos adequados, por exemplo, usar tecnologias demasiado avangadas

numa economia onde o trabalho é relativamente barato. (MATA, 2002).
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As razbes especificas que levam a este aumento dos custos da
empresa podem ser diversas e ndo sao necessariamente identificaveis e, por
isso, este tipo de ineficiéncia é conhecido pelo nome de ineficiéncia-X.
Podemos ser levados a acreditar que a razédo pela qual as empresas nao
maximizam lucros esta relacionada ao esforgco produtivo discreto que se
propaga pelos diversos niveis hierarquicos da empresa. Atitudes mais
eneérgicas para a redugao desta ineficiéncia-X s6 serdo tomadas quando estas
causarem desvios em propor¢cdes que comprometam os objetivos e metas
estratégicas estabelecidas pela organizacédo. Desta forma, os conflitos entre
agentes e principais podem ser indicados como a principal fonte de ineficiéncia-
X. Seja qual for a origem especifica deste tipo de ineficiéncia, ela tem
conseqiiéncias sobre as decisdes que a empresa toma (GONZALEZ e
GARCIA, 2001; MATA, 2002, KLEIN e ROTHFELS, 1999).

Segundo Gonzalez e Garcia (2001) a teoria da ineficiéncia-X pode ser
melhor compreendida quando é analisada diante das duas principais diferengas

observadas em relacdo a teoria neoclassica:

i) Contrato de trabalho e esforco discreto - considera que os contratos de

trabalho s&o incompletos, o que implica que inevitavelmente estara presente no
comportamento de empregados e gerentes certa por¢cao de esforgo discreto.
Com relagao a este ponto, Stigler apud Gonzalez e Garcia (2001) faz severa
critica a nogao de ineficiéncia-X descrita por Leibenstein, sugerindo que o
conceito € desnecessario e inadequado, negando que a motivagao esteja
relacionada com a quantidade produzida por grupo de trabalhadores. Ele
argumenta que a motivagdo € a mesma para todos os individuos no sentido de
maximizar suas respectivas fung¢des de utilidade. Os individuos nao tém
interesses em maximizar a produ¢ao, buscam sim, maximizar seus niveis de
utilidade. O aumento nos niveis de produgao alcancados por esforco adicional
nao deve ser considerado um aumento de eficiéncia. Ao invés disso, por
exemplo, um outro vetor de producdo é implementado, incluindo mais

quantidade de trabalho e menos horas vagas.
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Leibenstein (1978), no entanto, salienta que a unidade basica para a
tomada de decisao € individual, mesmo no caso de empresas. E assume que
os empregados de uma firma possuem certo grau de esforgo discricionario
colocado ou nao a disposi¢ao do trabalho. Este esforco é representado por
uma variavel complexa que apresenta aspectos discricionarios relacionados a
escolhas individuais, tais como: i) atividades, ii) ritmo na realizagdo das
atividades, iii) qualidade na realizagdo das atividades e iv) o tempo gasto na
atividade. De certa maneira, os individuos escolhem seu padrao de esforgo
diante das possibilidades acima descritas. Os desvios entre o nivel 6timo de
esforgo, sobre o ponto de vista da empresa, e o nivel de esforco que os
individuos estdo motivados a oferecer, determinam o grau de ineficiéncia-X no

sistema.

Em funcdo da existéncia de contratos incompletos, existira certa
quantidade de esforgo discreto por parte dos empregados de uma empresa,
que irao determinar qual o nivel de esforco a ser desprendido. Além disso, as
diferencas de interesses entre principais e agentes, somados a existéncia do
esforgo discreto, implicardo maior possibilidade de escolhas nao-6timas (de
niveis de esforgos) sob o ponto de vista de minimizagdo de custos. Pelo
exposto, € possivel presumir a existéncia da ineficiéncia-X (LEIBENSTEIN,
1978).

Por outro lado, segundo Gonzalez e Garcia (2001), o objetivo gerencial
nao € o de minimizar as perdas residuais, e sim a soma total dos custos de
agéncia. Nao é possivel afirmar, que a empresa estara incorrendo em qualquer
tipo de ineficiéncia produtiva quando nao esta produzindo no maximo de sua
capacidade, dada a inevitavel existéncia de uma restrigdo contratual
envolvendo a equipe de produgdo. A ineficiéncia-X surgiria se fosse possivel
produzir mais a um custo menor e a empresa mesmo assim nao o fizesse
(GONZALEZ e GARCIA, 2001).

ii) indisponibilidade de fatores de producéo - nem todos os fatores de

producao estardo disponiveis no mercado, como € o caso do conhecimento, ou
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seja, uma empresa podera nao obter todo o conhecimento necessario, em uma

quantidade 6tima no momento mais apropriado.

Mesmo reconhecendo-se algumas dificuldades tedricas no conceito da
ineficiéncia-X, & crescente o numero de estudos empiricos sendo realizados.
Pesquisadores tém encontrado importantes diferengas nos custos de empresas
em quase todos os setores econdmicos e tem interpretado estas diferencas
como o resultado de ineficiéncias técnicas. Estas analises comparam
diretamente os vetores de input/output de um grupo de empresas, assumindo
que estas empresas seriam comparaveis, ainda que sejam heterogéneas. E
importante salientar de que algumas empresas fazem uso melhor de seus
insumos, pelo simples fato de que sdo diferentes. A existéncia de diferengas
que nao sao registradas em relatérios contabeis comprova a complexidade
inerente a tarefa de identificar alguns recursos criticos. A diferenga entre as
empresas com menores custos de producao e as demais reflete a existéncia de
recursos nao-registrados pelos pesquisadores que sdo comumente chamadas
de ineficiéncia técnica (GONZALEZ e GARCIA, 2001).

Quando um engenheiro afirma que “a maquina A é mais eficiente que a
maquina B”, ele esta ciente de que esta tratando de equipamentos
heterogéneos. O termo ineficiéncia € empregado para resumir diferengas que
existem e possuem causas concretas, embora se admitam as dificuldades para
identifica-las. O esfor¢o de Leibenstein para defender a teoria da ineficiéncia-X,
tem como base as deficiéncias motivacionais, ou melhor, as diferencas
motivacionais. Portanto, a discussdo sobre a ineficiéncia produtiva &, deste
modo, uma discussao sobre a heterogeneidade, que por si s6 merece um
estudo mais detalhado, para determinar o motivo dessas diferencas
(GONZALEZ e GARCIA, 2001).

O estudo da eficiéncia técnica tem sido tradicionalmente formulado com
base em variaveis observaveis (inputs e output fisicos), presumindo uma
tecnologia implicita comum para todas as empresas analisadas. Esta
presungao representa uma simplificacdo, pois na realidade a tecnologia

(possibilidades de transformacao) difere entre empresas. Portanto, estas
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empresas obtém diferentes quantidades de outputs de um dado input porque
estdo usando diferentes tecnologias de transformagéo. Ou seja, o foco esta no
que é interno a empresa, nos seus ‘recursos”, em outras palavras, elas
controlam diferentes conjuntos de recursos intangiveis que nao séo levados em
conta na especificacdo do modelo de eficiéncia. Tais recursos seriam o
conhecimento da empresa, estrutura legal contratual e outros arranjos
institucionais que evoluem ao longo do tempo em uma organizagao
(GONZALEZ e GARCIA, 2001; PROENCA, 2001).

A premissa basica da perspectiva baseada em recursos € a de que as
empresas se distinguem de forma fundamental porque cada uma delas possui
um agrupamento singular de recursos — seus ativos, competéncias e
capacitagbes especificos. Em uma empresa singular, as opgbes de futuro
estardo sempre condicionadas pelo perfil e significAncia do seu estoque de
recursos acumulado e pela velocidade e precisao na escolha para adquirir ou
desenvolver novos recursos. Estas assimetrias entre empresas podem dar uma
explicacdo satisfatéria dos mecanismos que culminam em uma permanente
distincdo no desempenho das empresas, uma vez que o controle da
heterogeneidade e a dificuldade para copiar recursos e habilidades proporciona
uma certa vantagem competitiva (PROENCA, 2001).

A Figura 6 resume alguns dos recursos e habilidades que distinguem
empresas e que, usualmente, ndo sdo levadas em conta nas experiéncias de
mensuragao de eficiéncia. Relacionados com a motivagao e deste modo com a
ineficiéncia-X, estdo indicados fatores como: cultura, rotinas, esquemas de
incentivos e estrutura legal que constituem a parte contratual das tecnologias
adotadas pelas empresas. A combinag&o destes fatores (tecnologia contratual)
com os demais fatores pertencentes as tecnologias operacional e virtual
determina a heterogeneidade em recursos e habilidades essenciais das
empresas. (GONZALEZ e GARCIA, 2001).
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Figura 6 — Recursos e Fatores Tecnoldgicos na Empresa.
Fonte: GONZALEZ e GARCIA, 2001.

A abordagem usual para mensuracao da eficiéncia procura calcular os
custos estimando fun¢des de produgcado que relacionam a quantidade de fatores
que entram no processo produtivo (input) de cada empresa, com o produto que
dele resulta. Se todas as empresas fossem eficientes do ponto de vista técnico,
todas elas operariam sobre a funcdo de producgado. A existéncia da ineficiéncia
técnica se traduziria pela existéncia de empresas que produzem menos do que
deveriam, dado o volume de recursos que empregam. A distancia entre a
producdo de cada uma dessas empresas e a produgao que deveriam gerar é a
medida da ineficiéncia existente, conforme se observa na Figura 7 (MATA,
2002; GONZALEZ e GARCIA, 2001).
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Na abordagem sugerida por Stigler apud Gonzales e Garcia (2001),

ilustrada na Figura 8, a aparente observacao de ineficiéncia € consequéncia do

fato de que a abordagem usual do modelo de eficiéncia considera que as

firmas utilizam tecnologias comuns, ao invés de utilizarem tecnologias

heterogéneas. Assim sendo, o que de fato é observado nas curvas de

producado é a existéncia de alta heterogeneidade tecnoldgica, com rebatimento

no custo da producdo. Assim, diante de recursos tecnoldgicos heterogéneos as

firmas operam em diferentes fronteiras de producdo, devendo buscar uma

analise comparativa através de benchmarking’®, que identificaria os fatores

chave de sucesso, determinantes da capacidade tecnoldgica da empresa

modelo - best practice firm '°.

Producéao

Fronteira da Melhor Pratica
(tecnologias comuns)

A @ Empresas Eficientes

A Empresas Ineficientes

—> Medida de Ineficiéncia

Insumos

Figura 7 — Medida da Eficiéncia Tecnolégica Relativa.
Fonte: GONZALEZ e GARCIA, 2001.

'° Exercicio praticado pelas empresas comparando-se com as empresas que representam as
melhores praticas em diversas atividades (MATA, 2002).

'® O best practice firm é a empresa utilizada como modelo em funcdo de seu desempenho
superior — maior eficiéncia técnica (GONZALEZ e GARCIA, 2001).
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Producéao . ”
Fronteira da Melhor Pratica

(tecnologias comuns)

Insumos
Figura 8 — Heterogeneidade Tecnoldgica entre Empresas.
Fonte: GONZALEZ e GARCIA, 2001.

Segundo Llorens (2001), as inovagdes tecnolégicas implementadas
durante a revolugdo industrial, de um modo geral, implicaram mudangas ou
melhorias gerenciais e organizacionais no funcionamento das empresas e da
administragdo publica. Em muitos casos, estas inovagdes tecnoldgicas exigiam
mudancas e inovagdes sociais como precondicbes para seu funcionamento.
Por isso, € necessario entender a inovagao tecnolégica em seu sentido mais
amplo, incluindo as mudangas e inovagbes sociais que a acompanham e a
tornam possivel. Estas inovagdes sociais podem ser entendidas como novas
alternativas e novos métodos de gestdo de pessoas, tais como: a
racionalizacédo das tarefas no trabalho, a melhoria das condi¢gdes de trabalho, o
aperfeicoamento dos sistemas de motivagao, a delegagao de responsabilidade
e competéncias pessoais. Dentro desta perspectiva, a competéncia dos
recursos humanos € motor da inovagcédo tecnologica, do aumento da

produtividade e da geragao de riqueza.

4.3 As Ineficiéncias das Politicas Publicas
Com relagdo as ineficiéncias nas politicas publicas, Adachi (1999)
apresenta uma analise da questdo sob a 6tica da demanda ou da oferta de

politicas publicas, conforme indicado a seguir:
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Ineficiéncias sob a 6tica da demanda:

a) Distorcbes decorrentes de externalidades ou informagdes
assimétricas - a alocagédo eficiente de recursos nao sera garantida se a
demanda pela politica for distorcida por externalidades ou informacgdes

assimétricas.

b) Ponderagdo incorreta do beneficio marginal social (Incorrect
reflection) - ineficiéncias ocorrem quando a demanda é t&do pequena que néo €
capaz de refletir os beneficios marginais sociais resultantes da politica. Este
tipo de ineficiéncia ocorre provavelmente quando a populagdo nao possui
informacdes relevantes sobre os méritos da politica ou quando esta muito
centrada em seus interesses pessoais e, portanto, o bem estar das futuras
geragbes e a conservagao ambiental tém pouca importancia em suas fungdes
utilidade.

Ineficiéncias sob a 6tica da oferta.

a) Falta de percepcdo dos custos e beneficios sociais - um tipo de
ineficiéncia encontrada nas politicas publicas ocorre quando o formulador da
politica ou agéncia governamental falha ao determinar os custos ou beneficios
decorrentes da politica para a sociedade. Hd uma tendéncia para que o
formulador da politica seja otimista na avaliagdao dos custos e beneficios da
politica. Desta forma, elementos de custos e beneficios podem ou nao ser
considerados, de acordo com a conveniéncia de grupos de interesse. Deste
modo, existe a possibilidade concreta de ndo serem considerados fatores

relacionados ao bem estar de geragdes futuras, animais e recursos naturais.

b) Ineficiéncia-X - a raiz da ineficiéncia-X é a discrepéancia entre o custo
minimo de producdo atingivel e o efetivamente alcangcado; ou melhor, a
diferenca observada entre os resultados dos custos de producdo de uma
empresa e a melhor pratica observada, através de “benchmarking”. Este
enfoque salienta uma das principais vantagens de um mercado competitivo,
onde as forgas de mercado estimulam as empresas a manter seus custos

baixos. Em outras palavras, a curva de custo total médio sera a mais baixa
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possivel. Na auséncia de competicdo, as empresas poderdao sobreviver sem

operar com custos minimizados.

O grau de importancia do assunto pode ser dimensionado quando
analisamos os resultados de estudos realizados sobre a eficiéncia dos bancos,
que constataram a existéncia de alto grau de ineficiéncia-X nessas instituicoes.
Dependendo da metodologia utilizada, a ineficiéncia-X varia de 10 a 50% dos
custos totais de um banco médio, sendo que a maioria dos estudos encontrou
ineficiéncia-X em torno de 20 a 25% dos custos totais. O mesmo estudo conclui
que as ineficiéncias decorrentes das deseconomias de escala e escopo,
representam 5% dos custos totais (TEFULA, 2002; MESTER, 2003;
DeYOUNG, 1998).

4.4 Ineficiéncia-X governamental.

Como vimos, o conceito de ineficiéncia-X admite varias interpretacoes.
Analisado como um conceito de ineficiéncia organizacional e de supervisao, a
ineficiéncia-X pode ser relacionado a burocracia e a organizagao
governamental. Em uma organizagcdo governamental de grandes dimensoes, a
supervisdo de um modo geral ndo é efetiva e, consequentemente, a
produtividade e os ganhos de produgcdo ndo sdo maximizados. Como ja
salientado, a natureza dos produtos do setor publico tem caracteristicas
distintas dos produtos do setor privado, o que dificulta estimar os ganhos

marginais em produtividade do setor governamental (GHOSH, 2001).

A ineficiéncia-X surge como resultado de escolhas e preferéncias
pessoais que nao tem consisténcia com os principios de eficiéncia e
produtividade. Nas organizagdes governamentais, os burocratas se organizam
para criar beneficios pessoais, negligenciando a eficiéncia organizacional e,
consequentemente, ndo tem incentivos adicionais para dedicarem-se na
reducao da ineficiéncia-X. A ineficiéncia-X é o resultado da falta de diligéncia e
esforgo na organizagdo governamental. A estrutura organizacional e a cultura
de trabalho ndo sado apropriadas para efetivar o potencial produtivo dos
trabalhadores (GHOSH, 2001).
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Segundo Ghosh (2001), o principal motivo para que as organizagdes
governamentais gerem ineficiéncia-X € que seus produtos e servigos sdo bem
protegidos ou abrigados por subsidios e outros tipo de concessdes e beneficios
regulatorios. O mercado para estes produtos e servigos é imperfeito e nao-
competitivo. Desta forma, o comportamento individual pode nao ser
competitivo, no sentido de maximizar a produtividade e os ganhos
organizacionais, desenvolvendo o processo da ineficiéncia-X (GHOSH, 2001).

Segundo Adachi (1999), a ineficiéncia-X no setor publico sdo em geral
piores e mais prolongadas do que em um monopdlio natural de firmas, em
funcdo das trés razdes adicionais que ocorrem na auséncia de mercado

(oferta), a saber:

i) Risco da faléncia - As agéncias governamentais, diferentemente das
companhias privadas, ndo precisam se preocupar com a faléncia. A
mentalidade de aversao ao risco ira tender a ser dominante tanto entre
individuos como em organizagdes. Isto € mais verdadeiro em agéncias
governamentais do que em grandes empresas privadas; o medo da
faléncia forga este ultimo a incessante busca de inovagdes tecnoldgicas
e reformas organizacionais, que impliqguem reducédo de custos para os
menores niveis possiveis. As melhores agéncias governamentais nao
serao sempre indiferentes ao controle das ineficiéncia-X e ao
oferecimento de melhores servicos com os menores custos. No entanto,
0 seu interesse pela eficiéncia sera menos intenso e duradouro do que o

instinto de sobrevivéncia encontrado nos empresarios.

i) Disjungéo custo/receita - As conexdes de mercado, embora imperfeitas,
levam em consideragao os custos de produgdo ou de gerenciamento na
atividade de obter renda para sustentar-se. Estas conexdes sao
mantidas pelas receitas obtidas da venda dos produtos, por prego
proposto e pagos pelos consumidores, que podem escolher quando e o
que comprar. As receitas que mantém as atividades das agéncias
governamentais sao derivadas de produtos e servigcos sem prego, ou

seja, as maiores receitas sao obtidas de tributos pagos para o governo.
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Portanto, enquanto as receitas sdo uma funcdo dos custos para
empresas privadas, estas sao relativamente garantidas para as agéncias
governamentais. As expectativas institucionais das agéncias s&o, em
esséncia, administrar e usar dentro dos limites da lei, o orgamento
aprovado por legisladores. Esta é a razdo pela qual a busca da
maximizacdo do orgamento (receita) € dominante na burocracia
governamental, com raros incentivos para a redugdo dos custos. A
reducdo dos custos pode facilmente implicar cortes no orcamento. Isto
pode nos levar a concluir que a manutencgao da ineficiéncia-X pode ser

mais interessante ao burocrata.

iii) Ambiguidade do valor de produtos e servigos - A terceira condicdo para
o prolongamento da ineficiéncia-X no setor publico € decorrente da
dificuldade para determinar o valor dos produtos e servigos publicos.
Esta atividade n&o é tao dificil quando os bens e servicos em avaliacao
sao providos pelos setores publico e privados, como é o caso do servigo
de transporte, saude e educacgao. Porém, a avaliagcdo € mais complicada
nos casos de bens publicos puros e de bens semipublicos/privados

providos exclusivamente pelo setor publico.

E importante salientar, ainda, que os objetivos das politicas sdo com
freqiéncia, e algumas vezes intencionalmente, feitos para serem vagos.
Eficiéncia € apenas um entre os varios valores relevantes de uma politica
publica. Esperam-se dos formuladores de politica que protejam outros valores
distributivos ndo menos relevantes do que a eficiéncia. Ha muita incerteza
sobre a efetividade das avaliacbes de um dado objetivo de politica publica. Por
exemplo, a concentracdo da maior parte dos recursos da educacdo para
estudantes médios ou acima da média, pode ser considerada uma politica mais
eficientemente afinada, porém o interesse pela eqlidade n&o seria
adequadamente alcangado com a implementagdo desta politica (ADACHI,
1999).

A ineficiéncia-X no setor publico pode ser corrigida até certo ponto, por

meio de uma série de esforcos internos, adotados por cada agéncia
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governamental em busca de uma melhor administragdo. A introdugdo de
programas para a intensificagcado da eficiéncia dos empregados e programas de
treinamento para o trabalho, maior utilizacdo de métodos analiticos
quantitativos e reformas organizacionais sdo exemplos de tais programas
internos. Além disso, também €& necessaria a criagdo de uma organizagao mais
ativa e efetiva, seja governamental ou n&o-governamental, para monitorar o

desempenho das agéncias governamentais (ADACHI, 1999).
As propostas apresentadas pelo New Public Management — NPM e,

especificamente, a gestdo do conhecimento, pode representar uma alternativa

viavel para o ajuste institucional de organizagdes publicas.
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CAPITULO 5

O NPM e a Gestao do Conhecimento

5.1 New Public Management - NPM

O crescente numero de referéncias relativas as falhas governamentais
motivou o repensar sobre o apropriado papel do governo em mercados
econdmicos avancados. Desenvolveu-se um consenso acerca do conceito do

“enabling state”"’

como uma forma de descrever a forma socialmente desejavel
da intervencdo governamental. Este consenso pode representar algo como
uma oportunidade de conciliagdo entre os grupos de tendéncias
intervencionistas, ligados a teoria das falhas de mercado e os grupos com
propostas para limitacdo de ofertas de bens e servigos governamentais,
vinculados aos estudos de falhas de governo (WALLIS e DOLLERY, 1999).
Uma segunda consequéncia deste debate sobre o apropriado papel do
governo enfatiza o esforgo para a redugdo da magnitude das falhas
governamentais. Até certo ponto, esta questdo tem focalizado na redugcao do
tamanho do setor publico, notadamente via politicas de privatizagdo. Porém, as
fungcdes essenciais do governo que devem permanecer no setor publico
clamam por solug¢do diferenciada para os problemas das falhas de governo. O
Estado necessita de um minimo de capacidade administrativa para que possa
efetivamente exercer o papel de catalisador do desenvolvimento. Para tanto, é
necessario possuir duas caracteristicas basicas: i) os escritorios e agéncias
governamentais devem possuir habilidades para gerenciar complexidades
técnicas e ii) supervisdo e avaliagbes devem ser realizadas para refrear
desvios das metas e objetivos estabelecidos (WALLIS e DOLLERY, 1999).

Na ultima década as preocupacdes com a qualidade das instituicdes que
dao sustentagdo as politicas governamentais sao tado importantes quanto as
proprias politicas publicas. Como resultado do ritmo mais intenso do
desenvolvimento socioecondmico, a gestdo publica tem apresentado

necessidades de mudancas, ndo s6 em seus papéis e funcdes, mas também

70 “enablig state” ou “estado capacitador” descreve o processo pelo qual a responsabilidade
pelo fornecimento de servigos publicos, usualmente provido pelo Estado, é paulatinamente
transmitido para organizagdes privadas ou voluntarias (MOTTA e BANDEIRA, 2003).
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em seus valores e filosofias. As propostas contemporaneas relacionadas ao
Public Management, a governanga e as estratégias de criar valor publico
apresentam novos desafios em relagdo a responsabilidade administrativa do
Estado (MOTTA E BANDEIRA, 2003). Algumas respostas para esta
necessidade de melhoria da capacidade do Estado tém sido apresentada pelo
New Public Management (WALLIS e DOLLERY, 1999)

Na perspectiva do “public management”, a organizagao publica tende a
incorporar praticas e valores da gestdo privada, mesmo na prestacdo de
servicos de natureza publica (Motta e Bandeira, 2003). A gestdo do
conhecimento € uma das linhas de ajuste institucional que apds serem
utilizadas pela iniciativa privada tem estimulado estudos que buscam avaliar de
que modo as mudangas organizacionais relacionadas a implementacéo de
estratégias de gestdo de conhecimento afetam organizagdes do servigo publico
(OECD, 2001b).

5.2 Gestdo do Conhecimento

Recentemente, as pesquisas tedricas relacionadas a sociedade do
conhecimento, ao aprendizado organizacional e as competéncias essenciais na
gestdo estratégica intensificaram suas aplicagbes praticas, focalizando a
necessidade de se entender como as organizagbes trabalham com o
conhecimento para desenvolver novos produtos, novos processos € novas
formas e arranjos organizacionais mais flexiveis, proporcionando uma
vantagem competitiva sustentavel (Silva, 2004). Tal fato deve-se a constatagao
de que a estrutura organizacional tradicional mostra sinais de esgotamento ao
lidar com o fator conhecimento, ndo conseguindo lidar com questdes de valor e
crengas, 0 que impede a criagdo de uma nova visao ou de um novo sistema de
valor (FUTAMI et all, 2002).

Segundo Nonaka e Takeuchi apud Futami et all (2002), a gestdo de
conhecimento na organizagao representa a capacidade da empresa em criar
conhecimento, dissemina-lo e incorpora-lo a produtos, servigos e sistemas.
Desta forma a criagdo do conhecimento organizacional é reconhecida como um
elemento chave na diferenciacdo de uma organizagdo de outra. Ainda,
segundo Quinn et all apud Silva (2004), a implantagcdo coordenada da gestao

do conhecimento cria uma vantagem competitiva sustentavel e de dificil
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imitagdo, pois esta enraizada nas pessoas que trabalham na empresa, e nao

s6 em recursos fisicos, que séo facilmente imitaveis pelos concorrentes.

Apesar da gestao do conhecimento ser um conceito relativamente novo,
as organizagbes tém invariavelmente usado essas praticas como apoio aos
processos de tomada de decisdes e de producao de bens e servicos. Nenhuma
organizag&o pode sobreviver sem criar, adquirir e transferir conhecimento para
seus empregados. Desta forma, o que se observa € o aumento da importancia
do conhecimento como fonte de criacdo de riquezas comparaveis a outros
fatores de producédo. Porém, embora existam fortes evidéncias de que muitas
das principais empresas do setor privado estdo buscando implementar a
gestdo de conhecimento, ndo se pode afirmar o mesmo com relagdo as
organizagdes publicas. O estudo realizado pela OECD apresentado na Tabela
1, identifica as diferengas gerenciais entre os setores publico e privado em
aspectos considerados como facilitadores da gestdo do conhecimento (OECD,
2001b).

Tabela 1 — Comparativo das Potencialidades e Fraquezas Gerenciais.

POTENCIALIDADES E FRAQUEZAS GERENCIAIS ENTRE OS SETORES PRIVADO E PUBLICO

Empresas do

Organizacoes

Setor Privado Publicas
Incentivos para a redugéo de custos Alto Baixo
Padronizagéo de termos chaves relacionados a produgéo e processos Comum Raro
Os produtos da organizagao sao claramente mensuraveis Comum Raro

Estrutura funcional

Relativamente

Relativamente

pequena hierarquica
Chefias e gerenciais ndo sédo especialistas. Comum Raro
Foco estratégico e planejamento. Pro-ativo Reativo

Trabalho especifico e especializado.

Relativamente alto

Relativamente

baixo
Utilizag&o de recursos tecnolégicos para o “Layout” organizacional. Comum Raro
Trabalhos em time/projetos. Comum Raro
O desenvolvimento profissional é do tipo up-or-out/grow-or-go. Variavel Muito raro
Extensao das praticas e conhecimentos tacitos. Variavel Usualmente alto
Incentivos para identificar e transferir conhecimento. Alto Baixo
Incentivos para inovagéo. Alto Baixo

Incentivos ao uso de tecnologias de informagao e comunicagéo para

redes internas e externas.

Relativamente forte

Relativamente
fraco

Fonte: OECD, 2001b.
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A economia intensiva em conhecimento € caracterizada por um
processo acelerado de criagao e inutilizagdo de conhecimento, o que reflete na
aceleracao das mudangas e requer que as organizagdes incrementem sua
capacidade para adaptarem-se rapidamente as circunstancias. Neste contexto,
idéias, informacdes e renovacdo de habilidades e competéncias sao
relativamente mais importantes do que em uma economia impulsionada por
bens e servigos intensivos em capital intangivel. Para empresas privadas, a
consequéncia imediata € o aumento da relacido entre competitividade e praticas
de gestao de conhecimento, obtendo-se resultados como: ganhos em eficiéncia
com o compartiihamento de conhecimentos tacitos; melhor diferenciacdo dos
produtos, aproximando-os das necessidades dos clientes, e reducédo do “time

to market” — agilidade para implantar inovagdées (OECD, 2001b).

Por outro lado, a economia intensiva em conhecimento também implica
a necessidade de rapidas adaptacdes das politicas e servicos publicos. Os
governos tém perdido o monopdlio do conhecimento no seu campo de atuagéo.
Assim, as informacbes sobre suas politicas e servicos sdo cada vez mais
acessiveis a cidadaos, grupos lobistas, usuarios e outros. Tal fato tem
aumentado a demanda por novos servigos e exigéncias de adaptagdes dos
atualmente oferecidos, além de implicar ainda, um crescente interesse de
empresas privadas para atuarem nas areas de monopdlio tipicamente publicas
(OECD, 2001b).

Mesmo admitindo-se as diferengas entre organizacbes e paises, a
gestdo do conhecimento em organizagdes publicas tem comprovado um efeito
positivo sobre a vantagem competitiva destas organizag¢des e paises. Dentre os
casos estudados pela OECD, destaca-se o exemplo da estratégia de gestao de
conhecimento que integre os capitais: humano (habilidade, competéncia,
experiéncia, criatividade e adaptabilidade), social (rede de comunicagoes,
relacionamentos, interagdes e padrdes) e corporativo (propriedade intelectual,
processos, repositorios de conhecimento) para incrementar a competéncia e

capacidade de inovagao empresarial (OECD, 2001b).
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Os autores mais importantes da abordagem tedrica da criagao do
conhecimento consideram que um trabalho efetivo com o conhecimento
somente € possivel em um ambiente em que possa ocorrer a continua
conversao entre os formatos tacito e explicito do conhecimento. Estas duas
partes constituintes do conhecimento s&o tratadas como dois tipos de
conhecimento intrinsecamente relacionados e s&o assim definidas (SILVA,
2004):

- o formato explicito — conhecimento relativamente facil de codificar,
transferir e reutilizar; formalizado em textos, gréaficos, tabelas, figuras,
desenhos, esquemas, diagramas, etc; facilmente organizados em bases
de dados e em publicagbes em geral.

- O formato tacito — conhecimento subjetivo e pessoal incorporado a
experiéncia pessoal; habilidades inerentes a uma pessoa; sistema de
idéias; percepcao e experiéncia; perspectivas e sistemas de valor; dificil
de ser articulado na linguagem formal, transferido e explicado a outra

pessoa.

A interacao entre essas duas formas complementares de conhecimento
que podem converter-se uma na outra representa o processo dinamico da
criacdo do conhecimento na organizagcdo. Os quatro modos existentes estédo
detalhados em seguida, em termos de agcbes em que a conversao entre o
formato tacito-explicito/explicito-tacito do conhecimento normalmente ocorre
(SILVA, 2002):

- Socializacdo — conversao de parte do conhecimento tacito de uma
pessoa no conhecimento tacito de outra pessoa. Esse conhecimento
compartiihado acontece quando: ocorre didlogo frequente e
comunicagéo face-a-face; valoriza-se o trabalho do tipo mestre-aprendiz;
brainstorming’®, insights e intuicdes sdo valorizadas e analisadas
(discutidos) sob varias perspectivas (por grupos heterogéneos); ha

compartiihamento de experiéncias e modelos mentais através de

o brainstorming (ou "tempestade de idéias") mais que uma técnica de dindmica de grupo é
uma atividade desenvolvida para explorar a potencialidade criativa do individuo, colocando-a a
servigo de seus objetivos. (Wikipédia — Enciclopédia Livre)
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trabalho de equipe. Frase sintese: “troca de conhecimento face a face
entre pessoas”.

- Externalizacdo — conversao de parte do conhecimento tacito do

individuo em algum tipo de conhecimento explicito. Normalmente, esse
tipo de conhecimento conceitual ocorre por meio de: representacao
simbdlica do conhecimento tacito através de modelos, conceitos,
hipoteses etc., construidos por meio de metaforas/analogias ou
deducgao/inducado, para tentar externalizar a maior por¢do possivel do
conhecimento tacito; descricdo de parte do conhecimento tacito, por
meio de planilhas, textos, imagens, figuras, roteiros etc; relatos reais e
filmes (gravacgao de relatos reais e imagens de ocorréncia/agdes). Frase
sintese: “o registro do conhecimento da pessoa feito por ela mesmo”.

- Combinacdo — conversdao de algum tipo de conhecimento explicito
gerado por um individuo para agrega-lo ao conhecimento explicito da
organizagdo. Esse conhecimento sistémico acontece por meio de
agrupamento (classificacdo, sumarizagdo) e processamento de
diferentes conhecimentos explicitos. Frase sintese: “o agrupamento dos
registros de conhecimento”.

- Internalizacdo: Conversdo de partes do conhecimento explicito da

organizagdo em conhecimento tacito do individuo. Esse tipo de
conhecimento operacional acontece por meio de: leitura/visualizacéo e
estudo individual de documentos de diferentes formatos/tipos (textos,
imagens etc); pratica individual (aprendendo fazendo); reinterpretar/re-
experimentar, individualmente, vivéncias e praticas. Frase sintese: “o
aprendizado pessoal a partir da consulta dos registros de

conhecimento”.
Cada um dos modos de conversdao acima indicado pode ser

representado em um processo continuo de criagao do conhecimento, conforme
ilustrado na Figura 9 (SEUFERT e SEUFERT, 2000):
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Figura 9 — Processo de Criacdo de Conhecimento
Fonte: SEUFERT e SEUFERT, 2000.

Como vimos em termos de formato, o conhecimento apresenta tanto um
componente tacito quanto um componente explicito e, em consequéncia disso,
pode ser mais ou menos transmitido. Uma crescente vantagem competitiva de
uma empresa esta diretamente relacionada a dificuldade com que outras
possam copiar seu conhecimento. O conhecimento ndo esta entranhado
somente nos individuos ou nas rotinas de trabalho das organiza¢des, mas esta
cada vez mais presente nas redes de conhecimentos que ligam as
organizagbes. O desafio esta exatamente em perceber e enfrentar as
limitagdes das tecnologias de informagdo que mesmo contribuindo para a
existéncia de uma rede de informacao, tém se orientado mais no sentido de
mover a informacado de “uma cabega para outra”, ao invés de permear as

rotinas organizacionais (SILVA, 2002).

Desta maneira o objetivo da gestao do conhecimento pode ser entendido
como o aumento da competéncia organizacional, utilizando-se do montante de
competéncias da organizagdo, através da promogdo de praticas

organizacionais e abordagens para gerar, capturar, know-how e outras formas
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de conhecimento relevantes para o negdécio da organizacéo (OECD, 2001b). A
gestdo do conhecimento € o processo de criar valor pelo uso de ativos
intangiveis da empresa, transformando informagcdo em conhecimento e o
conhecimento em negdcio (Resende, 2002). Governos e organizagdes publicas
voltadas para gestdo do conhecimento estdo continuamente aprendendo com
seus sucessos e falhas, e sdo capazes de se reestruturar, alterando processos

e politicas para refletir os novos conhecimentos adquiridos (OECD, 2001b).

Segundo Llorens (2001) a introdug¢do de inovagbes tecnoldgicas,
organizacionais e de gestao é sustentada pela incorporagdo de informacgao e
conhecimento e na qualidade dos recursos humanos. Tal fato constitui um
elemento determinante da produtividade e competitividade empresarial,
redundando em reformas e mudancas na atuagao das administracdes publicas
e da articulagdo estratégica com agentes socioecondmicos. Desta forma, séo
nos niveis microecondmicos e mesoecondmicos que hoje se encontram os

principais desafios da revolugao tecnoldgica e organizacional.

Algumas das questdes que se colocam sdo: de que forma as empresas
podem conciliar o conhecimento que se encontra na “cabeg¢a” de seus
empregados, fruto de suas experiéncias, com as informagdes existentes em
suas bases de dados, planilhas e relatérios, transformando-os em ferramenta
geradora de vantagem estratégica para os negdcios. Outra questao diz respeito
a como reter esse conhecimento de forma que se torne propriedade da
empresa (RESENDE, 2002). Pode-se buscar respostas a estas perguntas
recorrendo a analise realizada por Silva (2004) sobre a importancia do uso de
“facilitadores” que permitam otimizar o trabalho nas conversdes de
conhecimento entre os formatos tacito e explicito. Estes “facilitadores” sao

divididos em:

i. facilitadores do trabalho com o formato tacito do conhecimento — um

dos principais facilitadores para o formato tacito sdo as redes de
trabalho que ligam pessoas experientes e preparadas para atuar em
grupo, realizando intensa troca de conhecimento tacito. Outro

facilitador de grande importancia é a capacidade de aprendizagem

65



individual e organizacional, onde pessoas sdo capacitadas ou tém
habilidades para criar (externalizar), adquirir (internalizar) e
disseminar conhecimento (socializar), assim como modificar

comportamentos a partir da reflexdo sobre esses conhecimentos.

ii. facilitadores do trabalho com o formato explicito - a memoria

organizacional compde-se de idéias criativas, da analise de falhas e
sucessos, que sao transmitidos principalmente por meio do
conhecimento tacito, que podem ser parcialmente registrados e
convertidos em conhecimento explicito. Um dos “facilitadores” para o
trabalho com o formato explicito de conhecimento é a capacidade de
construcao de “licbes aprendidas” ou “melhores/piores praticas”,
significando registrar objetivamente uma determinada vivéncia, os
erros levantados e as solugdes adotadas
(externalizagaol/internalizagdo). Outro “facilitador” é a preocupagao
com as formas de melhor agrupar estes conhecimentos
(combinagéao), de forma que para cada conhecimento explicito seja
possivel determinar o seu contexto, facilitando seu entendimento e

reutilizacdo em outros contextos.

Numa época de profundas transformagdes tecnoldgicas e sociais, as
organizacbes devem dotar-se de maior flexibilidade de funcionamento,
adaptando-se as crescentes mudancgas. Tal flexibilidade afeta o conjunto de
aspectos da “cadeia de valor” da empresa. O dominio tecnolégico e a
capacidade de sua utilizagdo e difusdo sdo a principal fonte de vantagem
competitiva dindmica, as quais implicam atender de forma prioritaria a
formacédo do capital humano. Desse modo, as empresas devem ter como
referéncia as inovagdes tecnoldgicas, organizacionais, sociais e institucionais
correspondentes as “melhores praticas”, como meio de introduzir a necessaria
tensdo modernizadora no conjunto do sistema produtivo e do tecido
empresarial (LLORENS, 2001).
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CAPITULO 6

Estudo de Caso

Apos a compreensdo do desafio do Estado em concretizar o
desenvolvimento sustentavel, destacamos a importancia das politicas publicas
na definicdo de processos que assegurem uma intervengdo direta no meio
ambiente, a redugdo da pobreza dentro de uma abordagem pragmatica para a

construgao social da sustentabilidade.

Dessa forma, uma mudanga organizacional por meio de uma estratégia
de gestado de conhecimento, do tipo “licbes aprendidas” ou “melhores praticas”,
pode ter impacto significativo no setor publico, reduzindo a ineficiéncia-X e
incorporando a sustentabilidade ambiental e social na politica publica. A
apreciagdo do PCMP — Programa CAIXA Melhores Praticas em Gestao Local e
a analise do Projeto Carminha podem colaborar para a compreensédo dessas

questdes a luz dos pressupostos tedricos apresentados.

6.1 O Programa Best Practices and Local Leadership — BLP

Em 1998 foi criado pelo UN-HABITAT — Centro das Nagdes Unidas para
os Assentamentos Humanos, o Observatorio Global Urbano constituido de dois
programas: o de Indicadores Urbanos e o Best Practices and Local Leadership
Programme — BLP. Os programas constituem-se no principal meio para o
monitoramento e apoio a implementagcdao da Agenda Habitat, Agenda 21 e
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. O BLP constitui-se em uma rede
global para a promogao da capacitagado de organizagdes, dedicada a promover
o compartilhamento e aplicacdo das licbes aprendidas em experiéncias bem
sucedidas em areas como: habitacdo, governanga e desenvolvimento urbano,
meio-ambiente, desenvolvimento econdmico, inclusdo social, prevengao ao
crime, reducdo da pobreza, infra-estrutura e servicos sociais. Os principais
objetivos do BLP sdo: i) construr uma nova consciéncia das
solugcdes/experiéncias demonstradas e estratégias inovadoras para apoiar a
implementagédo de politicas e a tomada de decisao, ii) desenvolver e difundir

ferramentas de aprendizado e processos para implementar planos de acgdes
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locais e nacionais e iii) promover a transferéncia de conhecimento, expertise e

experiéncias obtidas por meio de Best Practices (UN-HABITAT, 2005a).

Com objetivo de promover uma maior divulgagao do programa com a
participacdo efetiva de governos locais, empresas, entidades privadas,
organizagdes comunitarias e organizagdes nao-governamentais,
institucionalizou-se em 1996, o “Prémio Global de Exceléncia”. A premiacao
realizada e patrocinada pela municipalidade de Dubai, Unido dos Emirados
Arabes, tem proporcionado um intenso intercambio de experiéncias envolvidas
no concurso, favorecendo o seu reaproveitamento e disseminagdo em outras
localidades e incentivando o aprimoramento e a replicabilidade dessas praticas.
As experiéncias inscritas e selecionadas sdo armazenadas em um banco de
dados que contem 2.150 praticas catalogadas de mais de 140 paises, para a
solucao de problemas sociais, econébmicos e ambientais comuns a mundo em
urbanizagdo. A construgdo deste banco de dados revela uma forma pratica
para o trabalho conjunto dos setores da sociedade civil, publica, privada, na
promogao da governanga, erradicagao da pobreza, acesso a habitagao, terra e
servigos basicos, protecdo ao meio ambiente e suporte ao desenvolvimento
econdémico (UN-HABITAT, 2005b).

6.2 O Programa CAIXA Melhores Praticas de Gestao Local - PCMP

A CAIXA iniciou, em 1999, o Programa CAIXA Melhores Praticas em
Gestao Local — PCMP, que objetiva identificar, documentar, avaliar, premiar e
difundir as melhores experiéncias em gestdo local, resultantes de acdes e
projetos nos quais a CAIXA tenha participado. Dessa forma, a CAIXA pretende
incentivar o desenvolvimento e estabelecimento de processos dentro da
empresa a partir dos quais emanem agdes de desenvolvimento sustentavel. O
PCMP ¢é configurado de acordo com o modelo estabelecido para o programa
BLP do UN-HABITAT e traduz a colaboragdo da CAIXA como empresa publica
na implantagdo da Agenda Habitat, compromisso internacional assumido pelo
Brasil na Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre os Assentamentos
Humanos — HABITAT II, ocorrida em lIstambul, Turquia, em 1996 (CAIXA,
2005).
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Dentre os principais objetivos do programa, destacam-se : i) identificar,
avaliar, selecionar e premiar os melhores projetos de gestao local, nas quais a
CAIXA tenha atuado como parceira, financiando, repassando recursos e ou
prestando apoio técnico; ii) disseminar as melhores praticas, com vistas a
estimular sua “replicagdo” em outras localidades, incentivando a incorporagao
dos critérios que contribuem para tornar um projeto uma melhor pratica; iii)
contribuir para a capacitacdo técnica, para o aperfeicoamento de politicas

publicas e para fomentar agdes de inclusao social (CAIXA, 2001).

O conceito de Pratica esta relacionado ao de experiéncia, projeto,
empreendimento ou iniciativa que envolva um conjunto de agbes com a
finalidade de alcangar determinado objetivo. As Melhores Praticas sao
iniciativas que resultam em melhorias concretas da qualidade de vida das
pessoas € no desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos,
entendidos como as vilas, as cidades, as aglomeragdes urbanas e as regides
metropolitanas. Dessa forma, as Melhores Praticas sdo aquelas que se
destacam pela forma como foram concebidas, pelo alcance dos objetivos
pretendidos ou pelos procedimentos eficazes adotados na sua implementacgao,

de acordo com critérios de selec&o pré-estabelecidos (CAIXA, 2001).

Para serem inscritos, os projetos devem ser inicialmente enquadrados
em no maximo trés categorias e em quantas subcategorias que se facam
necessarias dentre as vinculadas as categorias tematicas escolhidas, conforme
relacionado no Anexo |. Na avaliagdo e selegdo dos projetos inscritos para
concorrer a premiacdo sao observados critérios internacionalmente
reconhecidos como relevantes para o éxito de projetos de gestdo local, e
estabelecidos pela Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (HABITAT |[lI) que s&o: impacto, parceria,
sustentabilidade, lideranca e fortalecimento da comunidade, igualdade de
género e inclusao social e inovagao no contexto local e sua transferéncia (UN-
HABITAT, 2005b) (CAIXA, 2001).

Impacto — Evidéncias de que a pratica resultou em melhorias tangiveis

que interfiram positivamente no ambiente de vida das pessoas de forma
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VI.

duradoura a partir das intervengbes planejadas, especialmente dos
pobres e dos desassistidos, em areas como: i) desenvolvimento
comunitario e habitagdo sustentavel, ii) desenvolvimento urbano e
regional sustentaveis e iii) gestdo sustentavel, eficiente, responsavel e

transparente dos assentamentos humanos.

Parcerias — As Melhores Praticas devem fundamentar-se na
constituicdo de parcerias, comprovando que a pratica foi resultado de
um processo de participagao que reuniu distintos parceiros do governo,
do setor privado, de organizagcdes nao-governamentais ou de
organizagdes comunitarias. A motivagao para o uso de parcerias garante
maior legitimidade e reconhecimento social, favorecendo a continuidade

e replicabilidade do projeto.

Sustentabilidade - Constatacdo de que a pratica contribuiu
significativamente para o uso correto, eficiente e eficaz dos recursos
econdmicos, sociais e ambientais disponiveis. Deve ainda, demonstrar
que seu impacto tangivel alcanga mudangas duradouras em condi¢gdes

de serem replicadas.

Lideranga e Fortalecimento da Comunidade - Devem ser
encontradas evidéncias de que a pratica possibilitou a participagao da
comunidade e de liderangas locais, através da incorporagcao de suas

contribuicdes.

Igualdade de Género e Inclusdo Social — Iniciativas que aceitem e
respondam as diversidades social e cultural; promovam a equidade
social, quanto a renda, ao género, a idade e as condigbes

fisicas/mentais e reconheca e considere diferentes habilidades.
Inovagdes no Contexto Local e sua Transferéncia — representa a

possibilidade de outras regides ou grupos aprenderem ou se

beneficiarem com a iniciativa, adotando metodologias, técnicas, e
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processos em outras realidades que apresentem problemas

semelhantes.

A utilizagdo dos critérios indicados para a avaliagdo dos projetos
inscritos no PCMP pode ser considerada um dos pontos chaves do Programa.
Com um adequado processo de gestdo do conhecimento, esses critérios seréo
paulatinamente incorporados ao capital intelectual da empresa, renovando
suas tecnologias, contribuindo para a inovagdo de politicas publicas e a
reducdo de algumas importantes falhas governamentais, dentre elas a

ineficiéncia-X.

A premiacdo do PCMP é bianual e os projetos inscritos passam por
diversas fases de avaliagao — local, regional e nacional — a partir das quais sédo
selecionadas as dez Melhores Praticas que serdo premiadas pela CAIXA e,
posteriormente, inscritas para concorrer ao Prémio Internacional de Dubai. Nas
trés edigdes ja realizadas, foram obtidos os seguintes resultados:

. Na primeira edicdo do PCMP, em 1999/2000, foram inscritos 114
projetos, das 10 praticas selecionadas pela CAIXA e inscritas no
concurso internacional, trés foram selecionadas entre as 100 melhores
praticas do mundo.

. Na segunda edigao (2001/2002), foram inscritos 133 projetos, destes 32
possuiam categorias ou subcategorias com tematica ambiental, das 10
praticas selecionadas pela CAIXA e inscritas no concurso internacional,
8 foram selecionadas entre as 100 melhores praticas do mundo e, uma
destas foi premiada entre as 10 Melhores Praticas do mundo.

. Na terceira edigao (2003/2004), foram escritos 258 projetos, 118 dos
quais com pelo menos uma subcategoria com aspectos ambientais, trés
das praticas inscritas pela CAIXA no concurso internacional se
classificaram entre as 100 melhores do mundo.

. Na quarta edi¢ao (2005/2006), foram inscritos 176 projetos, 80 dos quais

com pelo menos uma subcategoria com aspectos ambientais.

71



Nas Figuras 10 e 11 € possivel observar com maior clareza a quantidade
de praticas inscritas no PCMP, bem como, a partir da segunda edicéo’®,
podemos observar o aumento da participacdo de praticas com elementos

tematicos ambientais.

Praticas Inscritas
300
250 - 258
—&— Total de Praticas Inscritas
@ 200 |
2 176
® 150 .
s 133 18 —— Total de Praticas em
o 100 - Subcategorias
50 80 Ambientais
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Edicoes
Figura 10 — Préticas Inscritas
Fonte: Banco de Dados de Melhores Praticas CAIXA - SICAM
Participagao de Praticas com Perfil Ambiental
100%+
80%-
60%-
Q. Praticas
40%
20%-
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Edigoes

‘El Categorias Ambientais B Outras Categorias ‘

Figura 11 — Praticas com Perfil Ambiental
Fonte: Banco de Dados de Melhores Praticas CAIXA - SICAM

As Melhores Praticas premiadas sao continuamente divulgadas por meio

de acdes desenvolvidas no @mbito do Programa, tais como:

YEm funcao de limitagdes do banco de dados criado na primeira edigao do PCMP, nao é
possivel determinar a quantidade de praticas inscritas em subcategorias ambientais.
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- Exposicdes itinerantes com painéis sobre as Melhores Praticas
realizadas em diversas cidades do Pais, com distribuicdo de livros
sobre o Programa e projetos;

- Elaboragao de Estudos das praticas premiadas no PCMP (verséo
portuguesa e inglesa);

- Manuais de Replicabilidade de todas as praticas selecionados
PCMP;

- Producéo de videos técnicos e institucionais sobre o Programa e
0s projetos premiados;

- Publicagdo eletrdbnica dos manuais e estudos de casos das
praticas no “site” da CAIXA (http://www1.caixa.gov.br/download);

- Realizagédo de oficinas para técnicos da area de desenvolvimento
urbano, visando difundir o conceito de Melhores Praticas nas
tematicas de gestdo ambiental, gestdo urbana, desenvolvimento
local, recursos hidricos e habitacio;

- Site com informagbes sobre o Programa e o0s projetos
selecionados nas linguas portuguesa, inglés e espanhol

(http://melhorespraticas.caixa.gov.br).

6.3 Projeto Carminha

O Projeto Carminha — Recuperacédo Urbana e Sécio Ambiental em Areas
de Protecdo de Mananciais em Sao Bernardo do Campo é a denominagao de
uma intervencdo integrada promovida pela Prefeitura do Municipio de Sé&o
Bernardo do Campo/SP, em parceria com diversas organizagbes publicas e
privadas e € constituido por a¢des de urbanizacdo da favela e de protecao
ambiental na area conhecida como Carminha-Detroit. O Projeto foi classificado
entre uma das 10 Melhores Praticas, em premiagao realizada pelo PCMP
relativa no biénio 2001/2002, e foi selecionado como uma das 100 Melhores
Praticas no BLP. Os principais desafios apresentados pelo projeto foram
urbanizar assentamentos irregulares de modo a fixar a populagao residente e
melhorar seu padrao de vida; identificar as possibilidades de conciliacdo da

ocupacdo humana com as exigéncias ambientais; reverter o processo de
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degradacdo de mananciais e conquistar condigdes de governabilidade do
territério municipal. (NEVES, 2003).

De acordo com as normas adotadas pelo PCMP, o Projeto Carminha foi
enquadrado nas categorias e subcategorias conforme indicado na tabela 2, a
seguir (VERDE,2002):

Tabela 2 — Enquadramento Projeto Carminha

GESTAD AMBIENTAL Hlﬂlfﬁ;ﬁﬂ GOVERNABILIDADE URBANA
* Redugdo do poluigio * Acesso § habitogdo * Administragio e gestdo piblica
* Aumento das dreas verdes * Projetos ecoldgicos * Desenvolvimento de recursos
urbanas + Titulagio e asseguramento humanos e fomento o liderangas
* Tecnologios que observem as terra * Descentralizogio
restrigdes ambientois * Mobilizagio de recursos
* Recuperagfio ombiental « Reforma institucional
* Soide ambiental * Sistema de informagéio gerencial
* Sustentabilidode ecoldgica » Transparéndia e democracia
* Monitoramento e controle * Monitoromento & ovaliogdo
ambiental

* Responsabilidade
* Desenvolvimento de parcerias
* Politicas piblicas

* Incentivos para o gerenciamento
constiente

* Gestfo de recursos

Fonte: VERDE, 2002.

6.3.1 Contexto Municipal

Em 2000 a populacao residente em Sao Bernardo do Campo era da
ordem de 703 mil habitantes, concentrada na area urbana do Municipio. Além
da cidade densamente ocupada, o territério de Sao Bernardo do Campo
contém importantes patrimonios ambientais que exercem fungdes ecoldgicas
essenciais para o Municipio e para a area metropolitana. Da superficie total do
territério municipal, 407km?, 72% estdo sob regime juridico especial de
protecdo ambiental. Mais de metade do territorio municipal (52%, 212,9km?) é
zona de proteg¢do aos mananciais do Estado de S&o Paulo. A Reserva Estadual
da Serra do Mar e a Reserva Estadual da Mata Atlantica também se estendem
por mais da metade do territério municipal. Além do mais, Sado Bernardo é um

dos seis Municipios metropolitanos banhados pela represa Billings, atualmente
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considerada um reservatorio de uso multiplo que abastece de agua os
Municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (NEVES, 2003).

No periodo de 1980 até a primeira parte da década de 1990, Sao
Bernardo experimentou intenso processo de favelizagdo. Observou-se
crescimento populacional elevado nas areas periféricas e de protecao
ambiental em contrapartida as taxas negativas de crescimento nos bairros
centrais. Em 2001, exclusivamente dentro das areas de prote¢do a mananciais
do Municipio, havia 38 assentamentos subnormais, abrigando cerca de 8.500
familias de baixa renda. Tal como em outros municipios banhados pela
Represa Billings, desde meados da década de 1980, milhares de pessoas se
haviam assentado em S&o Bernardo em loteamentos clandestinos nas areas
de mananciais. Assentamentos de baixa renda e situa¢des de risco ambiental
passaram a associar-se, a medida que areas inaptas para a urbanizagao sao
tomadas pelas invasdes e ocupacdes clandestinas, comprometendo funcgdes
ambientais vitais e submetendo as populagbes assentadas a riscos de vida
(NEVES, 2003).

6.3.2 Carminha-Detroit

No inicio dos anos de 1970 surgiu o "nucleo favelado Carminha-Detroit",
composto por trés grupos de moradias — Carminha |, Carminha Il e Jardim
Detroit. No inicio do projeto moravam em Carminha-Detroit mais de 600
familias, com renda predominante de zero a trés salarios minimos. As areas
ocupadas pelas trés comunidades haviam se unido fisicamente em uma uUnica
densa favela de 582 habitantes por hectare. Quase 80% das moradias eram de
madeira, amontoadas na zona de baixada e de meia-encosta, junto ao corrego
Carminha e a sua nascente. Carminha-Detroit estd no interior da area de
Protecdo a Mananciais de Sao Bernardo, em um ponto préximo ao seu limite
com a area urbana. O Projeto Carminha nasceu do encontro das aspiragdes
da comunidade com a diretriz politica de priorizar a urbaniza¢ao das favelas do
Municipio reduzindo os niveis de degradacdo ambiental. A organizacéo e a
mobilizacado crescentes das comunidades de Carminha-Detroit resultaram em

uma parceria entre Prefeitura e a comunidade em um projeto inicialmente
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concebido para a urbanizagao da favela e ampliado, ja com a participacédo da
CAIXA, para um projeto de urbanizagdo, recuperagdo ambiental, e infra-

estrutura em areas degradadas ou insalubres (NEVES, 2003).

6.3.3 Acoes de Urbanizagao

A premissa fundamental adotada para a urbanizagdo do nucleo
Carminha-Detroit era a recuperacao e protecdo da nascente existente na area,
e a sua integragcado as areas urbanas limitrofes. As obras de infra-estrutura
abrangeram: a terraplanagem e a troca de solos contaminados; a implantagao
de redes de agua, luz e esgoto nas unidades habitacionais; a construgao de
guias, calgadas, escadarias, sarjetas e iluminagao publica; a pavimentagéo nas
ruas e vielas com asfalto drenante, de acordo com condicionantes ambientais;
a canalizagao do corrego Carminha; a contencdo de encostas frageis e de

risco; e a implantagao de sistemas de coleta de lixo (NEVES, 2003).

Com relacao as agdes especificas relacionadas a protecdo ambiental, o
Projeto Carminha abrangeu: a construcdo de uma Estacdo de Elevatoria de
Esgotos (EEE), com tratamento primario de esgoto com linha de recalque para
a retirada dos esgotos do sistema Billings; a implantagdo pela comunidade de
calgadas gramadas e arborizadas com mudas de espécies nativas da Mata
Atlantica, através da inclusdo do projeto no Programa Bairros Ecoldgicos,
desenvolvido pela SHAMA — Secretaria de Habitagdo e Meio Ambiente de Sao
Bernardo do Campo; a implantacido de asfalto drenante, o chamado "asfalto
ecoldgico", destinado a ampliar a permeabilidade da area — pois ele permite a
absorgdo da agua da chuva pelo pavimento, que é encaminhada através de
canais de drenagem a pogos colocados nas calgadas, reduzindo a velocidade
da agua e permitindo que chegue a represa por defluvio de base; o
reflorestamento de area destinada a parque ecolégico, como compensagao
ambiental pela ocupacado da area; agdes de conscientizagdo e educagao
ambiental das familias, incluindo oficinas de arte para reciclagem de residuos
(NEVES, 2003).
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6.3.4 Avaliacao do Projeto Carminha pela CAIXA

O Projeto Carminha foi avaliado e selecionado na premiagao realizada
pelo PCMP relativa ao biénio 2001/2002, foi classificado entre uma das 10
Melhores Praticas e obteve as seguintes avaliagbes segundo os critérios de

avaliagdo do Programa.

6.3.4.1 Impacto

O principal resultado das agdes do Projeto Carminha foi a mudanga da
paisagem, a recuperagao ambiental, a melhoria da acessibilidade fisica, a
integragdo da area com seu entorno e a melhoria das condi¢cdes habitacionais.
As obras de infra-estrutura melhoraram substantivamente o nivel de qualidade
de vida da populagdo residente e levaram em conta as caracteristicas
ecolégicas da area de protecdo aos mananciais. A adogao de tecnologias
apropriadas, tais como o asfalto drenante e as calgadas gramadas, permitiu
ampliar a superficie de solo permeavel da area ocupada. Do ponto de vista
fisico-ambiental, pode-se considerar que o alcance dos impactos do Projeto
Carminha é restrito a escala local. Porém, no que diz respeito aos impactos
sociais, tanto quanto aos impactos no campo urbanistico, a escala de
irradiacéo € municipal, pois Carminha foi responsavel por mudancga de padrdes
no tratamento de areas com problemas assemelhados (NEVES, 2003) (CAIXA,
2003).

Dentre os impactos positivos, inesperados e ndo premeditados
destacam-se, segundo Neves (2003), os seguintes aspectos:

i) A melhoria qualitativa da participagdo da comunidade nos temas
de interesse local, através do aprendizado de suas liderancas sobre o
funcionamento da administracdo local — o que ocasiona entendimento mais
amplo e consequente melhor utilizagdo e maior dominio sobre os canais para
reivindicacdo e gestdo de questdes publicas, ampliando sua capacidade de
reivindicacao;

i) Aumento da contribuicio da comunidade em questdes de
interesse publico, tal como a defesa ambiental - segundo depoimentos, a

ampliagdo das calgadas gramadas em ruas vizinhas as de Carminha-Detroit
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(Vila Vitdria) ocorreu por adesdo espontanea da populacao residente, apos a
implantacdo de Carminha. O exercicio da vigilancia comunitaria sobre as
tentativas de expansdo da area é atualmente pratica corrente, segundo
depoimentos da Promotora de Meio Ambiente e de representantes da
Prefeitura, que atestam estar a populagdo colaborando ativamente para
controle e fiscalizagdo ambiental da area e

iii)  a populagao residente ampliou seu nivel de consciéncia sobre a
importancia ambiental da area e a gestdo ambiental passa a possuir forte

componente participativo.

6.3.4.2 Parcerias

As parcerias estabelecidas no Projeto Carminha geraram varios
desdobramentos dos quais se destacam os seguintes: i) Carminha foi a
primeira experiéncia de alianca estabelecida para fiscalizacdo ambiental entre
comunidade e Ministério Publico, e entre comunidade e Prefeitura; ii) ampliagao
da capacidade institucional da Prefeitura, da CAIXA e do Ministério Publico,
decorrente das competéncias adquiridas no trabalho em parceria, iii) a parceria
com o Ministério Publico e a consequente assinatura do Termo de Ajuste de
Conduta®® viabilizaram legal e tecnicamente a implantacdo do projeto,
desdobrando-se na discussao para a elaboracdo da lei especifica da Bacia
Billings, visando regulamentar as ac¢des em areas de protecdo ambiental
ocupadas (NEVES, 2003) (CAIXA, 2003).

6.3.4.3 Sustentabilidade

Com relagdo a sustentabilidade do projeto podem-se destacar os
seguintes pontos abaixo (NEVES, 2003) e (VERDE, 2002):

i) O conjunto de agdes que compdem o projeto melhorou a
qualidade ambiental da area ocupada pelo agrupamento de moradias, as
condigdes de habitabilidade dos ocupantes do antigo nucleo favelado e a
qualidade ambiental da micro-bacia do cérrego ao longo do qual se assentou a

populacdo de Carminha-Detroit. Para superar as barreiras impostas pela

2 Por tratar-se de area de preservagdo ambiental, ndo atendendo a projeto e a execugao de
obra a legislagao vigente, foi necessaria a interveniéncia do Ministério Publico do Estado de
Séao Paulo, com uma proposta um TAC, estabelecendo condigbes especiais de urbanizacao
para a implantagdo do projeto, tais como: calgamento gramado e arborizado, asfalto ecoldgico
e educacgado ambiental para a comunidade (VERDE, 2002).
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legislagdo ambiental vigente, foi acordado com o Ministério Publico um Termo
de Ajustamento de Conduta contemplando trabalho de educagdo ambiental,
implantacdo de uma estacdo de tratamento primario de esgoto, adocéo de
pavimentacdo drenante, calcada com grama e reflorestamento com arvores
nativas da Mata Atlantica.

ii) O projeto trouxe mudangas para as politicas locais de meio
ambiente ao incorporar em seu processo de gestdo de recursos hidricos a
participacdo dos diversos setores da sociedade envolvidos, implementando
ainda, o conceito urbanistico de bairro ecolégico. Nao ha, entretanto,
elementos para se afirmar que as conquistas ambientais manterao sua
intensidade e serdo duradouras, uma vez no meédio e longo prazo, os efeitos
benéficos do projeto dependem da capacidade do Poder Publico e da
comunidade garantirem, a manutencdo dos indices atuais de ocupacgado da
area, a execucgao integral dos termos do TAC — Termo de Ajuste de Conduta, a
manutencio da area para fins de habitacdo de interesse social, e a coibicdo da
ocupacao de novas areas, contiguas e distantes.

iii) O projeto foi concebido de forma a preservar valores,
comportamentos, conhecimentos e potencialidades de todos os grupos da
comunidade-alvo. A comunidade foi mantida no local, em condi¢des dignas de
habitabilidade e de vida, tornando-se protagonista dos processos de concepg¢ao

e implementacéo do projeto.

6.3.4.4 Liderancga e Fortalecimento da Comunidade

A experiéncia de Carminha foi intensamente discutida com a populagao
de forma participativa, através de assembléias com os moradores, onde foram
colocados em discussdo os processos de urbanizagdo, definicao de
tecnologias de recuperagdo ambiental e programas de inclusdo social dos
moradores. Através deste processo participativo foram obtidas as condigdes
favoraveis para o surgimento de liderangas da comunidade que contribuiram
para ampliar a capacidade de gestao do projeto, colaborando para a conquista
da adesé&o da populagao ao projeto, mobilizando os recursos da comunidade e
estendendo o espirito de ajuda mutua a todos os trabalhadores do projeto
(NEVES, 2003) e (VERDE, 2002).
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6.3.4.5 Igualdade de Género e Inclusao Social

O projeto foi beneficiario das singularidades de género: com um
significativo numero de mulheres chefes de familia na comunidade, essas
assumiram a maioria das atividades no mutirdao. A maior parte das liderangcas
foi ocupada por mulheres, que desta forma representaram um papel decisivo
para a efetivacao do projeto (NEVES, 2003) e (VERDE, 2002).

6.3.4.6 Condi¢coes para Transferéncia

Com relagado a possibilidade de utilizacdo do Projeto Carminha como
referéncia para o desenho de solugdes em situagdes assemelhadas, Neves
(2003) salienta que: (a) a questdo de género deve ser aproveitada e reforcada
nos projetos de participagdo comunitaria; (b) devem ser criadas interfaces entre
Prefeituras, legisladores, cartérios e registros de imdveis para um "balcéo
especial" destinado a agilizar os processos de regularizagao; (c) € necessario
criar indicadores de acompanhamento e avaliacdo, para uso da CAIXA e das
Prefeituras; (d) deve ser objeto de cuidadosos estudos a descentralizagdo das
politicas habitacionais, que demonstrou, no caso de Carminha, promissoras
possibilidades; (e) sdo condi¢des sine qua non para o éxito de Projetos desta
natureza a organizagdo da comunidade e a construgdo de relagdes de
confianga; (f) as agdes de compensacdo ambiental devem ser objeto de
estudos técnicos de modo a se criar referéncias mensuraveis de que as
iniciativas propostas compensam efetivamente perdas ocorridas, e ndo apenas
mitiguem marginalmente; (g) nos acordos consagrados nos TACs — Termos de
Ajuste de Conduta, devem constar claramente as sancdes relativas ao nao
cumprimento de clausulas do acordo pelas partes; (h) em projetos
assemelhados, ha que se proceder a uma avaliacdo cuidadosa dos recursos

financeiros e ndo-financeiros indispensaveis a sua viabilizagao.

6.4 Analise das Variaveis Estratégicas

As politicas publicas, de um modo geral, ndo obtém resultados
satisfatérios diante das necessidades e urgéncias de sustentabilidade. A
ambiguidade do termo n&o tem favorecido a realizagdo de um modelo de
desenvolvimento “socioambientalizado”, uma vez que ndo ¢€ possivel

determinar com precisdo o que se pretende alcancar, dificultando assim a
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reflexdo sobre como torna-lo realidade. Para favorecer a implementacéo de um
novo modelo de desenvolvimento é necessario realizar mudangas no desenho
institucional das empresas publicas, em especial nos processos de gestédo e

implementagao de projetos e programas.

Analisaremos a seguir, com base nos pressupostos tedricos
apresentados, de que forma os critérios de avaliagdo do Programa CAIXA
Melhores Praticas representam uma solugao institucional que pode contribuir
para o melhor desempenho de politicas publicas e reducdo de falhas de

governo, em especial a ineficiéncia-X:

6.4.1 Analise dos Critérios de Avaliagao

Na avaliacdo do Projeto Carminha realizada pela CAIXA, verificou-se
que a incorporagdo dos seis critérios de avaliacdo?' utilizados pelo PCMP
propiciou a inclusdo de parametros de interesse social, ambiental e de
fortalecimento da gestao publica sadia no projeto. O conjunto de ferramentas e
procedimentos utilizados para viabilizar o PCMP possibilita realizar um registro
formal das experiéncias e das licdbes aprendidas nos projetos participantes do
Programa. Dessa forma, contribuindo para o desenvolvimento de tecnologias
empresariais, responsaveis pela reducdo de falhas governamentais,

ineficiéncias técnicas e ineficiéncia-X.

Conforme resumido na Figura 12, analisaremos a seguir de que forma
os critérios de avaliagdo do PCMP representam uma solugéo institucional que

contribui para melhorar o desempenho de politicas publicas.

21 Os seis critérios de avaliacao utilizados pelo PCMP sé&o: impacto, parceria, sustentabilidade,
lideranca e fortalecimento da comunidade, igualdade de género e inclusdo social e, inovagdes
no contexto local e sua transferéncia.
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Figura 12 — Beneficios Obtidos com os Critérios de Avaliacdo das Melhores Praticas.
Fonte: O Autor

Critérios: Parceria - lqualdade de Género e Inclusdo - Fortalecimento da

Comunidade

Os trés critérios acima objetivam fortalecer a participacdo da
comunidade, a constituicdo de um processo participativo com a formagao de
parcerias € 0 reconhecimento das diversidades sociais, culturais, de género,
idade e renda. Representam um significativo investimento em pessoas e
comunidades (ou seja, basicamente, investimento em capital humano e em
22)

capital socia e contribuem para a redugao de falhas governamentais, na

medida que:

a) Funcionam como um “balanceador” das for¢cas que atuam dos diversos
grupos de interesse sobre projetos governamentais, ampliando a
influéncia da comunidade e favorecendo a distribuicdo mais equitativa
dos beneficios dos projetos. Diante de um modelo de implementagéo de
projetos e programas mais democraticos e participativos, as diferengas e

contradi¢gdes entre os grupos de interesse sao reveladas no dia-a-dia do

2 Considera-se que uma sociedade com elevado capital social se caracteriza por possuir
maiores niveis de confianga mutua, reciprocidade, acordos tacitos sobre as normas sociais e
coesao social. Tais sociedades podem ser mais eficazes na realizagdo de objetivos coletivos,
incluidos os referentes a protegdo ambiental. (OECD, 2001)
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desenvolvimento dos projetos. Esta nova realidade na forma de se
implementar politicas publicas, representa um estimulo a solugdes
criativas e concretas para problemas locais, contribuindo assim, para a
reducdo de falhas de governo denominadas de falhas de politica,
relacionadas a eficacia e efetividade de projetos.

b) Reducéo de falhas burocraticas (ineficiéncia-X) por meio da redugéo dos
impactos do fendmeno de falha de agente. O fortalecimento da relag&o
entre 0 agente da politica publica e a populagdo beneficiada, por meio
de um processo participativo de deliberacido e de tomada de decisao,
contribui para a reducao dos conflitos Agente-Principal, uma vez que a
divergéncia de objetivos e a assimetria de informagdes s&o diluidas no
processo. Os problemas na relagdo Agente-Principal sdo considerados
por alguns autores uma das principais causas da ineficiéncia-X, uma vez
que a divergéncia de interesse entre eles implica em falta de incentivos

para conduzir politicas publicas com eficiéncia.

Critério: Sustentabilidade

Como sugerido por Robinson (2003), a aplicagcao desse critério
representa o exercicio pratico da implementacdo do conceito de
sustentabilidade em suas dimensdes: econOmica, social, ambiental e cultural.
Esse exercicio representa o desenvolvimento de conhecimento e habilidades
para gerenciar a complexidade inerente ao dilema entre as dimensdes da
sustentabilidade. Contribui para a diminuicdo de falhas burocraticas, por meio
da reducdo de ineficiéncias técnicas decorrentes da falta de competéncia
(conhecimentos, habilidades e atitudes) para o desenvolvimento e
implementagao de projetos com viés sdcio ambiental.

Destaca-se ainda que a utilizagdo do critério sustentabilidade, quando
reforgado pela utilizagdo dos critérios: parceria, fortalecimento da comunidade
e igualdade de género e inclusdo social, contribui para uma construgao social

da sustentabilidade nos projetos.

Critério: Impacto

Esse critério remete a necessidade de utilizagdo de indicadores de

resultados e de impactos de projetos, que demonstrem as melhorias tangiveis
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e duradouras nas condi¢cbdes de vida da populagao alvo e transformagdes no
meio fisico e institucional, que viabilizam ou contribuem para o alcance dos
objetivos do projeto. Nesse sentido, o critério impacto remete ao
desenvolvimento e a utilizacdo de indicadores de analise da efetividade de
acdes promovidas por projetos ou programas de politica publica. Sua
adequada aplicagéo favorece a redugédo de falhas governamentais associadas
a falta de eficacia e de efetividade das politicas publicas, denominadas de

falhas de politica.

Critério: Inovacoes no Contexto Local e sua Transferéncia

A utilizacdo desse critério representa a possibilidade da utilizacdo de
projetos exitosos, em outras regides ou realidades semelhantes. Para sua
viabilidade é necessario desenvolver documentacdo e informagdes sobre os
projetos, possibilitando sua multiplicacdo e replicabilidade. Tem forte
vinculagdo com as agdes de gestdo de conhecimento do PCMP, uma vez que
estimula a conversdo do conhecimento do formato tacito (conhecimento
subjetivo e pessoal adquirido na implementagdo dos projetos) para o formato
explicito (conhecimento codificado, facil de transferir e reutilizar). Dessa forma,
contribui para o aumento da capacidade da instituicdo publica de criar

conhecimento, dissemina-lo e incorpora-lo a cultura organizacional.

Portanto, o desenvolvimento do critério possibilita aprimorar as
tecnologias operacional e virtual na instituigado, vinculadas respectivamente ao
conhecimento e aos insumos intangiveis da emprega, sem as quais nao é
possivel obter “motivagdo qualificada” dos técnicos envolvidos nos projetos.
Assim, a adequada utilizagao do critério contribui para a redugao de falhas
burocraticas, por meio da redugao de ineficiéncias técnicas associadas a falta
de conhecimento e habilidade para a implementacdo de projetos com

parametros de interesse social e ambiental.

6.4.2 Analise das Tecnologias Empresarias
O modelo proposto por Gonzalez e Garcia (2001) para traduzir as
diferengas tecnolégicas que culminam em uma permanente heterogeneidade

no desempenho das empresas, sugere a necessidade de se adotar estratégia
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empresarial que reduza a possibilidade dos empregados de uma instituicao
publica, limitar a quantidade de “esfor¢o produtivo” colocado a disposi¢cdo da
empresa. Dessa forma, seria possivel controlar parte do “esforco produtivo
discreto” que se propaga pelos diversos niveis hierarquicos da empresa, ou

seja, a ineficiéncia-X.

Para tanto, a instituicdo publica deve concentrar sua “atencdo” em
aprimorar suas tecnologias contratuais, por meio de orientagdes técnicas
(normativos) que indiquem com clareza o que se espera dos técnicos
envolvidos nos projetos. Deve-se ainda ressaltar a importancia dos
mecanismos institucionais de incentivo, que devem prestar o devido
reconhecimento, aos empregados e unidades da instituigdo, envolvidos no

desenvolvimento de projetos exitosos.

N&o menos importante que as tecnologias contratuais, mais diretamente
relacionadas aos aspectos motivacionais, €& necessario garantir o
fortalecimento das tecnologias operacional (conhecimento) e virtual (insumos
intangiveis). Pois sem o adequado desenvolvimento de conhecimento e
habilidades nao é possivel obter “motivacéo qualificada”; ou seja, empregados
podem empregar esfor¢os de forma inadequada, em desrespeito aos principios
de eficiéncia, eficacia, e de desenvolvimento sustentavel. O PCMP deve,
portanto, fazer bom uso da gestao de conhecimento a sua disposi¢ao, de forma
a garantir a permanente disseminagédo das técnicas de intervengdo adotadas
nos projetos, o aperfeicoamento das capacidades de gestdo de projetos e o

desenvolvimento de know-how.

Pelo exposto, o modelo descritivo das tecnologias empresariais proposto
por Gonzalez e Garcia (2001), colocado a disposi¢gdo da instituicdo publica,
pode ser utilizado para nortear agdes de desenvolvimento de tecnologia
contratual, operacional e virtual que contribuam para reduzir o “poder
discricionario” do trabalhador para limitar seu “esforco produtivo”, para
desenvolver o conhecimento e habilidade necessaria para a obtencido de
motivacbes bem dirigidas. O aprimoramento dessas tecnologias, conforme

sintetizado na Figura 15, implica no aumento da “qualidade” dos servigos
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prestados pela empresa, com a redugao de importantes falhas governamentais

e reducao de ineficiéncias técnicas, dentre elas a ineficiéncia-X.

TECNOLOGIA TECNOLOGIA TECNOLOGIA
CONTRATUAL OPERACIONAL VIRTUAL
= INSUMOS

MOTIVACAO CONHECIMENTO INTANGIVEIS
Reducgao Redyg?o Qe Red.ugao d e

. en s . Ineficiéncia Ineficiéncias

Ineficiéncia-X . Y

Técnicas Técnicas

Figura 13 — Ineficiéncia-X e Tecnologias Empresariais.
Fonte: GONZALEZ e GARCIA, 2001 (adaptado).

6.4.3 Analise dos Aspectos de Aprendizado Institucional

Apos quatro edicbes do PCMO realizados nos ultimos 7 anos, o
Programa é reconhecido por instituigbes publicas, entidades académicas e
governos: federal, estadual e municipal, como uma iniciativa promotora da
melhoria da qualidade dos projetos de gestdo local no pais, e tem obtido
evidentes ganhos de imagem para a instituicdo. Nos ciclos de premiagao foram
realizados investimentos crescentes em recursos humanos e técnicos para
garantir a evolugdo e a manutengdo do Programa”’.

Porém, para consolidar os objetivos basicos do programa é necessario
aprimorar os componentes educacionais relacionados ao conceito de Melhores
Praticas. Desta forma, o PCMP funcionaria como um catalisador do
aprendizado institucional, com base em um processo de criacdo de
conhecimento similar as estratégias de inovagao e qualificagdo do setor publico
propostas pelo New Public Management. Para tanto € importante realizar uma
analise do processo de criagao de conhecimento conforme proposto por Futami
(2002) vis-a-vis com as acgdes de implementagdo do Programa, conforme

descrito a seguir e representado na Figura 14:

2 No ciclo 1999/2000 — R$ 192.000,00; 2001/2002 — R$ 370.000,00; 2003/2004 — R$ 1.637.264,00 e
2005/2006 — Previstos até o final do ciclo R$ 1.800.000,00 (Fonte CAIXA — Gerencia Nacional de
Prestacéo de Servigo em Desenvolvimento Urbano).
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ii)

Socializagao - Compartilhamento de conhecimento tacito entre os
envolvidos nos projetos, por meio de trocas de experiéncias entre
os diversos parceiros (técnicos da prefeitura, de ONG’s, da
CAIXA e representantes da comunidade);

Externalizacdo — Conversdo de parte do conhecimento tacito
individual socializado em conhecimento explicito individual
externalizado. Ou seja, representa o registro formal dos
conhecimentos individuais por meio de relatorios, imagens, filmes
e entrevistas.

Combinagao — Conversao do conhecimento explicito individual
em conhecimento organizacional estruturado, por meio de
estudos de caso e manuais de replicabilidade disponibilizados
para toda a organizagao.

Internalizacédo — Conversao de partes do conhecimento explicito
da organizagdo em conhecimento tacito do individuo, por meio de
oficinas de vivéncias praticas dirigidas, ou mesmo por meio de

orientacdes técnicas.

-

1- SOCIALIZACAO

TACITO(l) P> TACITO(I)

» Conhecimento
Individual adquirido
durante implantagéao;
+ Oficinas.

2 - EXTERNALIZACAO

TACITO(I) P> EXPLICITO(l)

» Videos;
» Formularios de Inscrigao.

( 4 - INTERNALIZACAO

TACITO(l) <« EXPLICITO(O)

¢ Oficinas;
¢ Normativos e Orientagbes
Téncicas.

3 - COMBINACAO

EXPLiCITO(O) < EXPLICITO(l)

» Estudos de Caso;
» Publicagées Eletrénicas.

<

Figura 14 — Processo de Criagdo de Conhecimento no PCMP.

Fonte: FUTAMI et all, 2002 (adaptado).
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Durante o processo de desenvolvimento de projetos e na participagao
destes no PCMP, os empregados da CAIXA, envolvidos direta e indiretamente
nestes processos, exercitam o trabalho desafiante de criar conhecimento que
agregue valor em projetos e negocios, contribuindo para o aumento de
capacidade técnica e o aperfeicoamento de politicas publicas. O produto de tal

aprendizado pode assumir diversas formas, tais como:

i.  Ainterpretacdo das experiéncias passadas de sucesso ou fracasso;

ii. Inferéncias sobre as conexdes causais entre as acdes e resultados e
suas implicagcdes para agdes futuras;

iii.  Analise dos limites e potencialidades das estratégias, de estruturas,
técnicas e de sistemas informacionais e de incentivo alternativos;

iv.  Evidenciar visdes e interesses conflitantes que surgem na
organizagcado, por exemplo, o “trade off’ entre os interesses
econdmicos, ambientais e sociais;

v. ldealizar realizagbes futuras e conceber meios para atingi-los;

vi.  Descrigao e analise das experiéncias da organizagao.

Salienta-se ainda que nas fases do processo de criagao de
conhecimento (socializagdo, externalizagdo, combinacéo e internalizagao) a
instituicdo publica esta adquirindo tecnologia empresarial, nas suas diversas

formas — contratual (motivagao), operacional (conhecimento) e virtual (insumos
intangiveis). Dessa maneira, o processo de “internalizagdo” do conhecimento
coloca a disposi¢ao dos técnicos envolvidos nos projetos, as informagdes e
orientacdes necessarias para limitar a quantidade de “esforgco produtivo
discreto” colocado a disposigao dos projetos da instituicdo, contribuindo assim,

para a redugao da ineficiéncia-X nas instituicées publicas.
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CAPITULO 7

Conclusao

O desenvolvimento sustentavel € um processo evolutivo que se traduz
no crescimento da economia de forma sensivel ao social e a manutencio da
qualidade ambiental, para beneficio da geracao presente e futura. Este trabalho
abordou aspectos da teoria microeconbmica referentes as falhas
governamentais e perdas de eficiéncia técnica de instituicbes publicas -
ineficiéncia-X. Procura encontrar em programa de desenvolvimento institucional
do tipo “Melhores Praticas”, solucdo para a reducdo de ineficiéncia-X em
projetos de desenvolvimento local nos contextos ambiental, social e

econdbmico.

No desenvolvimento deste trabalho percebemos que o maior adversario
do desenvolvimento sustentavel é a falta de conhecimento, que se encontra na
origem de agbes com impactos negativos para a vida e para a qualidade do
ambiente. Assim, produzir e disseminar conhecimento e informacgdes é parte
integrante e cada vez mais crucial das agdes voltadas para a sustentabilidade e
a gestdo publica sadia. A percepgao da importancia do conhecimento nas
atividades realizadas em uma organizagéo, bem como o fato de que se trata de
uma habilidade inerente as pessoas, contribuem para o fortalecimento de
abordagens relacionadas ao aprendizado organizacional, como a utilizada pelo

PCMP, com forte impacto sobre a inovagao dos processos organizacionais.

Nao obstante as dificuldades para se mensurar as reais dimensdes dos
beneficios e mudangas institucionais auferidos pelo programa, deve-se
reconhecer que a iniciativa voluntaria para instituir o PCMP, ja decorridos trés
ciclos de premiacdo?*, bem como, os investimentos e acdes em curso, S0 um
forte indicador da existéncia de uma iniciativa concreta e real, capaz de gerar
mudangas nos processos da empresa que incorporem o conceito de

desenvolvimento sustentavel.

2 Ja foi iniciado o quarto ciclo de premiacdo 2005/2006 onde foram inscritas 176 praticas.
(Fonte CAIXA — Gerencia Nacional de Prestacao de Servico em Desenvolvimento Urbano).
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Desta forma, o compromisso voluntario da CAIXA para implementar o
PCMP vai além do “comportamento discreto” previsto por Leibenstein (1978)
em uma empresa publica. Conforme verificado, a utilizacdo dos critérios de
avaliagao do Programa, bem como as demais a¢des associadas a gestado do
conhecimento, tém impacto positivo na qualidade da tecnologia contratual
(cultura empresarial, esquemas de incentivo e rotinas); operacional (técnicas
de producdo, capacidades gerenciais e experiéncias) e virtual
(comprometimento, flexibilidade da forga de trabalho e outros) na empresa,
contribuindo assim, para a reducao de falhas de governo, ineficiéncias técnicas

e, especificamente, a ineficiéncia-X.

Nao se pode ignorar o desafio de colocar elementos como: impacto,
sustentabilidade, parceria, lideranga e fortalecimento da comunidade, igualdade
de género e inclus&o social, inovagdes no contexto local e sua transferéncia, no
cotidiano dos projetos executados na area de desenvolvimento urbano da
CAIXA. Quando nao raro, tais tematicas sao abafadas no dia a dia pelo atual
paradigma nao sustentavel. No Projeto Carminha — recuperacao urbana e sécio
ambiental em areas de protegdo de mananciais em Sao Bernardo do
Campo/SP - é possivel observar a inclusao dos elementos acima descritos no
contexto do PCMP. Assim, o projeto passa a apresentar caracteristicas
fundamentais para ampliar as suas possibilidades de éxito no ambito local, com

reducao de falhas de governo e de ineficiéncia-X.

Mesmo reconhecendo-se as contribuicbes apresentadas pelo PCMP
para a reducdo da ineficiéncia-X dos projetos participantes do Programa. E
importante ressaltar a necessidade de se realizar esforgco concreto para
incorporar as experiéncias bem sucedidas das “Melhores Praticas” nos
milhares de projetos desenvolvidos pela CAIXA a cada ano. Dessa forma, seria
possivel ampliar os beneficios obtidos pelo Programa, além do “esforgo
produtivo voluntario” dos técnicos envolvidos nos projetos de desenvolvimento
urbano. O Programa ndo deve se restringir a exibicdo de alguns projetos
exitosos, sob o risco de fazer uso inapropriado da atencao publica obtida pelo

projetos premiados. Situacdo similar é descrita por Robinson (2003), quando
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relata o uso inadequado do termo sustentabilidade por empresas que
promovem o “ambientalismo maquiado”, motivados pela atencdo publica as

questdes ambientais.

Dessa forma, como proposto por Gonzalez e Garcia (2001), pode ser
sugerida a aplicacéo de esforgo especifico para ampliar os beneficios obtidos
pelo Programa, em uma linha de atuagdo de fortalecimento das tecnologias
contratuais. Para tanto, € necessario desenvolver orientagées que definam com
clareza a necessidade de se utilizar os critérios de avaliagdo das Melhores
Praticas, na totalidade dos projetos de desenvolvimento urbano implementados
pela CAIXA.

E possivel sinalizar para uma perspectiva otimista para as agdes de
promogao de mudancas institucionais, no ambito socioambiental. Na pesquisa
Responsabilidade Social Empresarial — Percep¢cao do Consumidor Brasileiro -
Pesquisa 2004, realizada pelo Instituto Akatu e Instituto Ethos, abordando o
papel das empresas na sociedade e a visdo dos consumidores. Verificou-se
que todos os trabalhadores da amostra declararam se sentir mais motivados e
leais, quanto mais socialmente responsavel for a sua empresa. Para 90% dos
entrevistados a empresa precisa se preocupar mais em ser uma empresa

socialmente responsavel®.

Aspectos importantes para a realizagdo de futuros estudos devem ser
destacados. Afinal, as dificuldades para mensurar os beneficios do PCMP
efetivamente apropriados nos projetos e na empresa, prejudica a avaliagao
mais acurada quanto aos niveis de redugdo da ineficiéncia-X. Assim,
consideramos importante realizar estudos que apdiem a criacdo de indicadores
de avaliagdo e acompanhamento de programas do tipo “Melhores Praticas” que
possibilitem avaliar a efetividade na internalizacdo do conceito de
sustentabilidade, a grandeza das mudancas institucionais e beneficios obtidos,

0 aumento da eficiéncia técnica e a redugéo da ineficiéncia-X.

% Mais informacgdes podem ser obtidas no site dos Institutos Ethos e Akatu.
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ANEXO | - CATEGORIAS E SUBCATEGORIAS TEMATICAS DO PCMP
Edicao 2003//2004

CATEGORIAS

SUBCATEGORIAS

Erradicacdo da Pobreza Urbana e

Criacado de Emprego

Geragdo de trabalho e renda; criacdo de
empregos; capacitacdo profissional; acesso ao
crédito; igual acesso ao emprego; crédito e

treinamento.

Desenvolvimento Econébmico

Desenvolvimento local e metropolitano;
desenvolvimento industrial; desenvolvimento
empresarial (setor formal e informal); investimento
para o desenvolvimento; formacao de capital e
empreendedorismo; treinamento; oportunidades
de cooperativismo; micro-crédito; igual acesso aos

recursos econ®micos.

Servigos Sociais

Educacéo; recreagao; saude e assisténcia social;
seguranga publica; prevengdo e reducdo de
criminalidade; reforma do sistema judiciario; igual
acessO aos servigos sociais; grupos vulneraveis

incluindo as mulheres.

Gestao Ambiental

Reducao da poluicdo; aumento das areas verdes
urbanas; tecnologias para evitar a poluigdo
sonora; recuperacdo ambiental; saiude ambiental;
tributagdo integrada; monitoramento; controle e
contabilidade ambiental; sustentabilidade
ecoldgica; incentivos para a gestdo sonora; gestao
dos recursos; eco-turismo; indicadores de

sustentabilidade.

Infra-estrutura, Comunicacdo e

Transporte

Energia (uso, conservagdo e produgao);
transporte e mobilidade; comunicagdo e midia;
abastecimento e tratamento de agua; tratamento e
gestdo de residuos; saneamento; drenagem e
saneamento; infra-estrutura tecnolégica; eco-
saneamento; igual acesso a infra-estrutura

(especialmente por mulheres).

Habitacao

Acesso a habitacdo; atendimento aos “sem-teto”;
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acesso ao financiamento da habitacao;
urbanizacdo e melhorias de favelas e
assentamentos; industria da construcdo e

tecnologia da construgdo; igual acesso aos
recursos habitacionais e a propriedade; habitagéo

de aluguel; leis secundarias e padroes.

Gestdo do Uso do Solo

Planejamento do uso do solo; sistema de
informacao geo-referenciados; incentivos para o
desenvolvimento; conservacdo de areas livres;
urbanizacdo; renovacdo urbana e suburbana;
gestao patrimonial; direitos iguais a propriedade e

a herancga (especialmente por mulheres).

Governancga Urbana

Gestdo urbana e administrativa; parcerias com a

sociedade civil; legislagcdo; politicas publicas;

orcamento participativo e tomadas de deciséo;

recursos humanos e desenvolvimento de
liderancas; descentralizacdo; mobilizacdo de
recursos; reforma institucional; sistemas de

informacédo e  gestao; transparéncia e

confiabilidade; monitoramento, avaliacado e

auditoria; governo urbano e metropolitano;

mulheres em papéis de lideranca; parcerias

publicas-privadas.

Engajamento Civico e Vitalidade

Cultural

Participacdo comunitaria; vitalidade social e
cultural; expressdo e animacao; consciéncia civil
educacao; desenvolvimento cultural e artistico;

respeito a diversidade cultural.

Igualdade de género e Inclusédo

Social

de

necessidades especificas de género; poder de

Responsabilidade e  papéis género;
decisao para as mulheres; acesso aos recursos;
controle dos recursos; legislagao; eliminacéo de
barreiras a equidade; etnicidade; integracao
social; seguranga das mulheres; prevencao de

abusos aos imigrantes/migrantes..

Desastres e Emergéncias

Redugcdo da vulnerabilidade; conscientizacéo
civica e preparagdo para desastres; planejamento

contingéncial; sistemas de alarme; capacidade de
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resposta; redugdo e mitigacdo de acidentes;
sistemas de prevencdo da vida; reablitacdo e
reconstrucdo apdés desastre; avaliacdo e
zoneamento de riscos; necessidades e riscos

especificos de género.

Padrdes de Produgao e Consumo

Reutilizagdo e reciclagem de residuos; eficiéncia
energetica; produgdo limpa de energia; uso e
consumo de agua; conservacao de recursos;
conscientizacao dos consumidores;
responsabilidade dos produtores; ciclos de

producédo e consumo.

Planejamento Urbano e Regional

Agenda 21; programacao de investimento de
capital; orcamentos; planejamento comunitario;
renovacao urbana; gerenciamento e mediacao de
conflitos; processo consultivo; conservagdo da
heranca cultural; planejamento regional;
planejamento do uso dos recursos regionais;
planejamento urbano/metropolitano; planejamento
de conservagao da heranca cultural; planejamento

de regulamentos.

Tecnologia, Instrumento e

Métodos

Software e hardware; instrumentos e sistemas de
gestdo; transferéncia de tecnologia; pesquisa e
desenvolvimento; instrumentos e técnicas de
planejamento; redes de trabalho; tecnologias e
sistemas de informacdo e comunicagao;

tecnologia apropriada; capacitagao e treinamento.

Infancia e Juventude

Criancas de zero a nove anos; de dez anos a fase
adulta; saude e nutricdo; educacéao e treinamento
profissional; programas de educacdo ambiental
voltada para os jovens; fomento a participagédo de
criangas no planejamento e no fortalecimento de
liderangas; programagdo recreativa e cultural;
legislagdo e advocacia; programas de apoio
comunitario; circunstancias especialmente dificeis
(abuso, trabalho infantil, guerra); criancas e

adolescentes em situacao de risco.

Arquitetura e Projetos Urbanos

Projetos acessiveis e ecologicos; ampliacédo de
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de

sustentaveis; projeto paisagisticos; preservacao

areas verdes; projeto comunidades

do patrimonio historico.

Terceira Idade

Projetos de habitagdo segura e acessivel;

participagcdo; saude; emprego € seguranga

financeira; atividades entre geracdes; transporte;

retiros de idosos.

da

Tomada de Decisoes

Utilizacao Informacao

na

Indicadores e estatisticas; mapeamento (sistema
de informacao geo-referenciado - GIS); sistema de
informacdes gerenciais; uso da informacdo e
tecnologias de comunicagdo; uso da midia e
construcao de consciéncia; melhoria de acesso e
participacao; pesquisa; formulacdo de politicas;
banco de dados desagregados de género e

analise.

Agua e Saneamento

Abastecimento de agua e manejo da demanda;
servicos para pobres urbanos; saneamento de
de

servigos basicos por micro empresas; sociedade

baixo-custo; eco-saneamento; provisao

publica; privada e comunitaria.

Habitagcao e Direitos Humanos

Implementacdo do direito a moradia adequada;
prevencado ao desalojamento forcado; seguranca
do direito de posse; inquilinato seguro; provisdo
de

adequada; acesso a moradia; habitabilidade da

infra-estrutura publica para a moradia
moradia; idoneidade cultural; moradia ao alcance;
direito igual para a compra e heranca por parte

das mulheres.

HIV-AIDS

Plano estratégico municipal para HIV/AIDS;
parcerias publicas e privadas e comunitarias;
orfaos; adotados por familias e criancas
responsaveis pela casa com HIV/AIDS; advocacia
e iniciativas de informacao e midia; reforma de

politica legal.

Cooperagao Técnica

Internacional

e

Cooperacgao e assisténcia multilateral; cooperagao

e assisténcia bilateral; cooperacdo cidade-a-

cidade; trabalho em redes; aprendizagem e

102




intercambio de colega-a-colega; treinamento e
educacao continua; desenvolvimento de

liderancas.

Comunidades
demonstram
resisténcia e

choques)

Resilientes (que
capacidade de

recuperagdo aos

Desastres naturais; choques econdmicos; crises
de saude; confltos e terrorismo; parcerias

estratégica.
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