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Nas duas Ultimas décadas, vem crescendo nas sociedades democréticas de econo-
mias avangadas e emergentes a demanda pelo melhor uso possivel dos recursos
arrecadados pelo governo. Surgiu assim a postura do governo empreendedor, vol-
tado para o cidadao como cliente, buscando padrdes otimizados de eficiéncia e fi-
cécia numa gestdo publica por resultados, orientada por processos de avaliagdo
continua e de legitimacdo pela sociedade. Entretanto, os sistemas de avaliagdo, na
sua quase totalidade, consideram economicamente, pela sua expressdo monetéria,
apenas 0s custos incorridos pela gestdo publica. A abordagem dos beneficios da
atuagdo governamental para a sociedade ainda se restringe a indices fisicos e esca-
las qualitativas, impossibilitando a avaliagdo completa dos resultados ao manter
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custos e beneficios em escalas diferentes de mensuragdo. Este artigo examina a
mensuracdo econdmica dos beneficios da atuagdo governamental para a sociedade,
buscando identificar o valor criado na gestdo publica. A determinacdo desse valor
econdmico agregado é efetuada a partir da consideracdo de custos de oportunidade,
conforme os principios e critérios do Sistema de Gestdo Econdmica.

Measuring value creation in public management

In the last two decades there has been a growing demand within democratic societ-
ies of advanced and emerging economies for the best possible use of government
revenue. Thus, the posture of the entrepreneurial government has come about,
directed towards the citizen as a client, seeking optimized efficiency and effective-
ness standards in a public management oriented by results, as well as by processes
of continuous evaluation and legitimation by society. Nevertheless, ailmost al of
the evaluation systems consider economically, by their monetary expression, only
the costs incurred by public management. The approach to the benefits of govern-
mental actions for society is still limited to physical indices and qualitative scales,
rendering a complete evaluation of the results unfeasible, since different measure-
ment scales are adopted for costs and benefits. This article examines the economic
measurement of the benefits of public management for society, aiming to identify
the value creation in public management. The determination of this aggregated
economic value is achieved by considering opportunity costs, in accordance with
the principles and criteria of the Economic Management System.

1. Introducdo

A cobranca compul sdria de impostos sempre gerou, no decurso da histéria, umaten-
sdo entre o cidaddo contribuinte e o poder publico. Essa tensdo, que chegou a causar
revolugdes no passado, se expressa hoje nas democracias liberais avangadas e emer-
gentes sob aforma de uma exigéncia cada vez maior da sociedade quanto ao melhor
uso possivel dos recursos arrecadados por parte do governo.

De fato, a questéo fundamental sobre como avaliar a gestéo publica torna-se
cada vez mais uma preocupagao cotidiana dos cidadéos. Estes, estimulados a partici-
par da vida sociopalitica, sdo continuamente informados, pelos meios de comunica-
¢do, sobre os impactos dos planos, das politicas, dos or¢camentos, dos déficits e
superavits dos governos na qualidade de vida de cada membro e setor da sociedade.
Com isso, demandam cada vez mais que os gestores publicos ndo apenas se ate-
nham com disciplina aos limites dos escassos recursos orgados, mas otimizem a apli-
cacdo desses recursos em politicas que atendam efetivamente as necessidades da
sociedade.
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Surgiu, nas duas Ultimas décadas, o governo empreendedor, voltado para o ci-
daddo como cliente e buscando padrdes otimizados de eficiéncia e eficacia, com éti-
ca e transparéncia, na gest&o dos recursos publicos com responsabilidade fiscal.

Caracterizado pela busca proativa de resultados, legitimados pela avaliacéo de
uma sociedade que controla continuamente a transparéncia, a eficiéncia e a eficacia
da gestdo publica, 0 modelo do governo empreendedor se contrapde a0 modelo do
governo burocrético, voltado parao controle interno e para a mera conformidade com
0s custos orgados, que vigorou desde a Revolugdo Industrial até o final do século XX.

O estimulo a avaliacdo constante do desempenho da gestdo publica vem re-
querendo cada vez mais a mensuragdo dos objetivos, metas e resultados al cangados,
tanto em relagéo ao proposto e planejado, como em relagdo aos custos despendidos,
inclusive visando alegitimacéo de mandatos politicos pelaviaeleitoral.

Entretanto, quase todos os sistemas de avaliagdo consideram, economicamen-
te, apenas os custos incorridos pela gestéo publica. A consideracdo dos beneficios
para a sociedade, advindos da atuagdo governamental, ainda se restringe a indices fi-
sicos e escalas qualitativas, impossibilitando a avaliacéo completa dos resultados ao
manter custos e beneficios em escalas diferentes de mensurag&o.

Este artigo pretende abordar a moderna gestao publica como criadora e agre-
gadora de valor, inclusive o economicamente mensuravel, dentro dos principios e
critérios do sistema de gest&o econdmica.

O problema ora examinado pode ser, preliminarmente, assim caracterizado:
quais critérios e qual modelo possibilitam a mensuracdo econdmica do valor criado
pela gestéo publica? Parte-se da hipotese de que a aplicacéo de critérios econdmicos
aavaliagdo da gestéo publica € capaz de identificar e medir o valor gerado pelaativi-
dade governamental para a sociedade. Este artigo objetiva expor esses critérios eco-
ndmicos e incorpora-los ao modelo proposto de mensuracdo do valor criado pela
gestdo publica. A metodologia adotada parte da identificagdo indutiva da demanda
por tais critérios a partir da caracterizacdo da moderna postura do governo empreen-
dedor, conforme a experiéncia expressa na literatura e, a seguir, deduz, por consis-
téncialdgica, aaplicacdo detais critérios no model o proposto.

2. A nova gestéo publica por resultados

Uma nova postura da gestdo publica e da sociedade
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Entre as “novasrealidades’ surgidas no final do século XX em contraste com postu-
ras estabel ecidas durante os Ultimos dois séculos, Peter Drucker (1991:3-14) identi-
fica uma nova consciéncia das fung¢fes do governo.

Sucessos do passado, como o Welfare State, 0 Estado de bem-estar, inaugurado
por Bismarck contra a luta de classes, e 0 New Deal de Franklin Roosevelt, voltado,
apbs acrise de 1929, para o estimulo a prosperidade americana e ao equilibrio entre os
grupos de interesse econdmico, perderam seu atrativo num mundo de pluralismo soci-
al centrado cadavez maisna“ uniclasse’ (Drucker, 1991:21) dos “trabalhadores do co-
nhecimento” (Drucker, 2000).

De fato, o impeto arrecadador e de endividamento financeiro do Estado de
bem-estar, exacerbado em todos os paises durante duas guerras mundiais, causadas em
parte por desequilibrios econdmicos e fiscais, encontrou no fina do século XX barrei-
rasintransponiveis. Uma“rebelido fisca silenciosa’ fez crescer em muitos paises a so-
negacdo e a economia informa (Drucker, 1991:61 e seguintes). Estudos sobre os
impactos da arrecadacdo e endividamento na salide da economia e na coesio da socie-
dade comprovaram a exaustdo do modelo do Estado fiscal de bem-estar (Drucker,
1991:60 e seguintes).

O Estado passou, assim, a reconhecer os seus limites fiscais e de endivida-
mento, selecionando atividades a partir de recursos escassos. Com isso, tem sido le-
vado a concentrar-se nas suas fungdes mais essenciais e a entregar a sociedade,
mediante terceirizagles e privatizagbes, muitas das suas atividades anteriormente as-
sumidas (Drucker, 1991:55).

Do ponto de vista dos cidaddos, essa nova realidade se manifesta, tanto na
desconfianca diante das ineficiéncias da administracdo publicatradicional como em
exigéncias sempre maiores de que 0s servigos proporci onados pelo governo a socie-
dade sgjam otimizados em relacdo aos recursos que consomem. Assim, nos EUA,
constatam Osborne e Gaebler (1995:152):

Os cidadéos de hoje se recusam a pagar altos impostos por servigos cujos pre-
¢os disparam, enquanto a qualidade despenca; (...) uma frustragdo crescente
entre os contribuintes € ndo saber exatamente o0 que estdo recebendo pelo di-
nheiro que investem.

E o que confirmam Glaser e Denhardt (2000:1), comentando diversos auto-
res: “citizens today are quite negative about government (...) Citizens are also incre-
asingly reluctant to pay taxes, based on perceptions that they are getting a poor
return on tax dollarsinvested” .

Com €feito, Drucker (1991:52 e seguintes) pdde constatar que:
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Tanto nos paises democréticos como nos comunistas a maioria dos programas
governamentais desde 1945 tém sido verdadeiros desastres. Se chegam a obter
resultados, estes sdo freqiientemente o oposto dos esperados. (...) Hoje nés sa-
bemos que existem algumas coisas que 0 governo, por sua propria esséncia, é
incapaz de fazer.

Governo empreendedor e governo burocratico

A consciéncia dos limites fiscais, financeiros e administrativos do Estado fez surgir
na Ultima década do século XX a postura do governo empreendedor em oposi¢cao ao
governo burocrético tradicional.

A gestdo burocrética teve grande sucesso desde a Revolucdo Industrial ao
substituir o governo das familias reais e da nobreza por uma administracéo baseada
na impessoalidade, profissionalismo e racionalidade técnica, como estudado por
Weber (Osborne e Gaebler, 1995:13).

De fato, a burocracialogo se tornou um fim em si mesma, mediante o carrei-
rismo e corporativismo, fechando-se as mudancas que se aceleraram apos a ll Guer-
ra Mundial, tendo sido desde entdo sinbnimo de um “governo lento, ineficiente e
impessoal” (Osborne e Gaebler, 1995:15), pouco sensivel aos problemas reais da co-
munidade. Por exemplo, nalnglaterra, constatava Henkel (1991:11):

The bureaucracies through which the public sector was administered were
said to be dominated by self serving interests, bureaucrats, professionals and
unions, whose main concern was to enlarge their own power. In consequence,
bureaucracies got bigger, consumed an increasing proportion of the gross na-
tional product and at the same time became progressively less manageable or
responsive.

O governo empreendedor caracteriza-se, pelo contrario, como um governo
que “ pertence a comunidade, dando responsabilidade ao cidaddo em vez de servi-10”
(Oshorne e Gaebler, 1995:51-80), e visa atender aos cidaddos como clientes e ndo
aos interesses da burocracia (Osborne e Gaebler, 1995:181-213).

Distanciando-se do modelo tradiciona burocrético, 0 governo empreendedor
ndo pretende controlar a economia, possuir empresas ou concentrar-se no “fazer” em
ampla escala, mas Sm estimular a ag&o e a parceria da sociedade. E o que Osborne e
Gaebler (1995:26-50) denominam de “governo catalisador” .

Com isso, 0 poder de realizacgo do governo empreendedor, derivado de sua
postura de controle orientado por missdes, metas e objetivos (Osborne e Gagbler,
1995:116-148), se torna expressivamente maior que o do governo burocratico. Este se
volta prioritariamente para o controle do cumprimento dos custos or¢ados e néo para
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a consecucdo de metas otimizadas. Concentra-se no detalhe em meio a tarefas am-
plas, perdendo a capacidade de decidir (Osborne e Gaebler, 1995:32) e avisdo de €fi-
cécia das politicas governamentais. A diferenca de posturas € destacada pelos
mesmos autores citando Drucker (1991:50):

N&o estamos diante de um “ desaparecimento do estado”. Pelo contrério, preci-
samos de um governo forte, vigoroso e muito ativo. Mas enfrentamos a esco-
Iha entre o governo extenso e impotente e o governo que é forte porque se
limita a decidir e adirigir, deixando o “fazer” para outrem. Precisamos de um
governo que pode e deve governar. Isto €, ndo um governo que “faz”; ndo um
governo que “administra’ — mas sim um governo que governa.

A gestao publica por resultados

A eficécia do governo empreendedor, justamente por serem escassos 0S Seus recur-
SOS orgamentarios, centra-se na transparéncia de um “governo competitivo, que in-
troduz a competicdo na prestacédo de servigos’ (Drucker, 1991:80-116) e, sobretudo,
preocupa-se com a obtencdo dos melhores resultados que os recursos disponiveis
possam proporcionar (Reese e Ohren, 1999).

Isso faz com que, por exemplo, na Carolina do Norte, tenha sido criado um
sistema paramedir o desempenho dos governos locais baseado nobenchmarking das
melhores préticas na geracao de servicos em comparagdo com 0S respectivos custos
(Rivenbark e Carter, 2000; Ammons, 2000).

O mesmo foco no resultado e desempenho, voltado para o cidaddo como clien-
te, caracteriza hoje processos orcamentérios na Florida (Wang, 1999; Grizzle, 1999), na
Caralinado Sul (Shelton e Albee, 2000) e no governo federal americano (Wang, 1999).
Essa nova postura de governo surgiu de préticas pioneiras, como ade Ted Kolderie ter-
ceirizando servicos na cidade de St. Paul em Minneapolis na década de 1970 que, con-
forme Drucker (1991:51), se espalhou pelo mundo, bem como das iniciativas
liberalizantes e empreendedoras de Margaret Thatcher na |nglaterra na mesma época.

Nos EUA, o governo empreendedor € considerado hoje um “paradigma politi-
co emergente” (Osborne, 1994:319 e seguintes), preconizado por Bill Clinton (Os-
borne, 1994:xi e seguintes), para outros paises do mundo.

No Brasil, os critérios do governo empreendedor vém sendo desenvolvidos
durante a Ultima década e constituem hoje um dos fundamentos da politica do gover-
no federal (Presidency of the Republic, 1995), bem como de alguns estados, voltada
para reformas centradas na entrega a sociedade de tarefas antes assumidas pelo go-
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verno burocratico tradiciona, mediante privatizacOes, terceirizagdes e contratos de
gestdo (Johnson et al., 1996:127 e seguintes) com agéncias e entidades publicas.

Como notam Osborne e Gaebler (1995:21 e seguintes), agestéo publica empre-
endedora adota “principios de gestdo de negdcios’ — como atendimento ao cidaddo
como cliente, proatividade, iniciativa e autonomia gerencial, controle por objetivos e
metas ou governo por parcerias. 1sso, porém, ndo significa“governar como quem diri-
geumaempresa’, que visa o lucro com seus produtos, mas sim, gerenciar com eficién-
cia recursos tributérios coletados, para atender com maior eficacia o bem comum —
gerando resultados para a sociedade (Presidency of the Republic, 1995:22).

Defato, ao visar resultados que melhor respondam aos cidaddos como clientes,
a gestdo publica empreendedora € baseada em avaliagBes continuas da sociedade para
gjustar suas estratégias, planos e metas, bem como sua agdo implementadora.

Por exemplo, na Inglaterra, como afirma Henkel (1991.:3):

Government has made radical attempt to control and change the public sec-
tor. It has tried to create a new culture of management based on values of
economy, efficiency and effectiveness. One of its strategies has been to give
evaluation a new and higher profile in the public arena.

Nos EUA, aavaliagdo de desempenho, tanto no governo federal como em véa-
rios estados (Glaser e Denhardt, 2000; Shelton e Albee, 2000), é cada vez mais
abrangente, inclusive condicionando a metas e padroes a cancados a concesséo de
créditos e outros beneficios aos programas habitacionais, de salide ou de educagao.
Critérios de desempenho orientam também o financiamento de obras publicas, con-
tratos com usinas nucleares (Osborne e Gagebler, 1995:152 e seguintes) e séo aplica
dos, até mesmo, no Judiciério (Osborne e Gaebler,1995:153):

Seis estados estéo testando par@metros de avaliacdo de performance para tribu-

nais inteiros, os quais foram desenvolvidos pelo Centro Nacional de Tribunais
Estaduais e o Departamento de Justica dos Estados Unidos. Valem-se de pes-

quisas de opinido entre os usuarios do sistema judiciério, grupos de controle,

analise de casos e outros métodos de mensuragdo. Entre os aspectos investiga
dos, incluem-se a facilidade de acesso a Justica e a razoabilidade dos precos
praticados, bem como a efetividade na tramitagdo dos casos, aimparciaidade
das decisBes e a competéncia dos tribunais em executar suas ordens.

A importancia da avaliacéo de desempenho na moderna gestéo publica por re-
sultados se reflete na Junta Normativa da Contabilidade Governamental americana,
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Que determina os padr8es contébeis geralmente seguidos pela maioria dos go-
vernos estaduais € municipais esta, na prética, redefinindo “os conceitos conta
beis geramente aceitos’ para incluir entre eles, o critério de avaliagdo de
desempenho.

(Oshorne e Gagebler, 1995:152)

No Brasil, a experiénciainternacional de avaliacéo da gestdo publicatem des-
pertado grande interesse como uma das condi¢des bési cas de sucesso da reforma ad-
ministrativa do Estado, nas diversas esferas governamentais (Barbosa, 1996; Freitas,
1999; Bresser-Pereira, 1999 e 2000; Thoenig, 2000; Campos €t a., 2000). Contudo,
como notam Teixeira e Santana (1994:18 e seguintes), os sistemas de avaliagéo de
desempenho na gest&o publica, ainda deficientes, devem ser priorizados:

A avaliagdo de desempenho deveria ser priorizada num novo modelo de ges-
téo publica através de iniciativas como: redirecionar o sistema de avaliagdo
dentro da administracdo governamental para uma agdo centrada no eixo da
avaliagdo do desempenho do servico prestado — qualitativa e quantitativamen-
te — pelos diversos setores e unidades; elaborar e divulgar sistemas de indica-
dores de desempenho do servigo publico; garantir uma ampla divulgagéo e
acompanhamento dos indicadores e seus valores; orientar as politicas de recur-
s0s humanos pel os pardmetros de avaliagdo de desempenho.

A questao da mensuracéo econdmica dos resultados da gestéo publica

A adocéo de critérios de desempenho e de obtencéo de resultados por parte da nova
postura da gestéo publica empreendedora envolve, certamente, questdes relevantes
de mensuragéo.

Quase toda a literatura voltada a mensuragdo de desempenho e resultados da
gestdo publica utilizaindicadores fisicos ou qualitativos paraidentificar os beneficios
gue constituem os objetivos e metas das politicas avaliadas. Praticamente ndo ha
abordagem econdmica dos beneficios. Apenas 0s custos S30 expressos em termos
monetérios e com eles sdo comparados os beneficios fisicos ou qualitativos para fins
deavaliagdo.

A identificacdo dos beneficios de politicas publicas empreendedoras deman-
da, primeiramente, a determinagdo dos indices fisicos e qualitativos de desempenho,
0 que transparece das diversas experiéncias e estudos.

Assim, programas habitacionais comparam seus custos or¢ados com o au-
mento da taxa de ocupagdo de apartamentos populares (Osborne e Gaebler,
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1995:67). Programas de emprego parajovens medem o percentual de estagiarios que
conseguiram colocar em empresas, bem como o nivel de satisfaggio dos seus empre-
gadores (Oshorne e Gaebler, 1995:155). A campanha de limpeza pUblica em Nova
Y ork recompensava equi pes de vol untarios conforme um scorecard com o percentu-
al decrescente de“ruasimundas’ que em 1986 diminuiu de 43% para 4% (Osborne e
Gaebler, 1995:158).

Do mesmo modo, quando governos locais buscam identificar por meio de
“benchmarking” as “melhores préticas’ de outras comunidades, a fim de compara
las com eficiéncia de seus atuais programas num enfogue de cost accounting, s&o 0s
indices qualitativos de atendimento de programas alternativos que, confrontados
Com 0s respectivos custos, constituem os parametros de avaliacdo (Rivenbark e Car-
ter, 2000; Ammons, 2000) .

O critério do uso de recursos em programas aternativos, conforme os respecti-
vos indices de atendimento & sociedade, caracteriza, segundo Wang (1999:2 e seguin-
tes), o “orgcamento baseado em desempenho” (performance budgeting) que, desde o
final dadécada de 1940 nos EUA, procurava se afastar do “ orgamento baseado em en-
tradas’ (input-oriented budgeting) e adotando o “orcamento baseado em saidas’ (ou-
tput-oriented budgeting), passando a relacionar resultados (outputs) e custos dos
servigos publicos. Assim, se, aum mesmo custo, o output do programa policial A (que
efetuou 2 mil prisdes de criminosos) é maior que o output do programa B (que conse-
guiu apenas 1.500 prisdes), 0s recursos serdo canalizados para o programaA.

Na Ultima década, com a postura empreendedora de gest&o que outorga maior
autonomia de decisdo aos gestores das paliticas publicas, vem sendo adotado o “orca
mento orientado por resultados’ (outcome-oriented budgeting), que mede o desempe-
nho do servigo, ndo simplesmente pelo seu output quantitativo (nimero de prisdes
efetuadas), mas pela qualidade do resultado obtido (diminuicdo dos indices de crimi-
nalidade). Assim, o programa B, no mesmo exemplo, ainda que fazendo menos pri-
sbes que o programa A, pode ter obtido maior reducdo efetiva da criminaidade,
conseguindo, portanto, melhor desempenho e a preferéncia dos recursos.

Entretanto, ndo passam desapercebidos aos autores os limites da mensuragéo
por indices fisicos e qualitativos, por mais relevantes e imprescindivels que sejam.
Wang (1999:4 e seguintes) constata expressivas diferencas de enfoques de valora-
¢do e, portanto, na mensuragdo de desempenho entre os diversos gestores e observa
que* it isimportant to solve the input-output-outcome puzz€e’ .

Henkel (1991), no seu estudo abrangente sobre sistemas de avaliagdo da ges-
t&o publica na Inglaterra— também circunscritos aos critérios fisicos e qualitativos
dos beneficios e metas das paliticas publicas— constata ainevitavel dose de subjeti-
vismo que tais métodos incluem (Henkel, 1991:236):
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The final conclusion is that objective evaluation is a myth. Evaluators bring
with them values derived from occupational and disciplinary traditions, which
may in turn be congruent with, or hostile to, the dominant political ideology.
The study has shown repeatedly how the distinctions between technical and po-
litical argument break down.

As dificuldades da mensuragdo restrita aos indicadores fisicos ou qualitativos
s80 igualmente destacadas por Catelli e colaboradores (2001:7):

Na avaliagdo das organizagOes publicas, é usua que resultados sejam definidos
por indicadores fisicos ou qualitativos. Tais critérios, entretanto, ndo sdo isentos
dedificuldades. Tais valores, por exemplo, kW/h e mortaidade infantil, s8o mui-
tas vezes de natureza diversa e de dificil comparaggo. A aplicagdo de pesos e
ponderagOes para se apurarem notas e ratingsdeixa largo espago para arbitrarie-
dades e pressies politicas. Merece um rating maior uma atividade que se desta-
cou na geracdo de beneficios, mas necessitou de enormes subsidios? E bom ou
mau desempenho atender a 5.000 familias carentes aum custo de R$50.000,00?

Com efeito, por mais intensa que sgja a elaboragdo das técnicas de mensura-
¢do por indices fisicos e qualitativos, permanece aimpossibilidade de se utilizar es-
calas de natureza diversa para comparar beneficios e custos.

Por isso, as limitagdes da abordagem dos resultados das politicas e servigos
publicos apenas mediante indices fisicos e qualitativos levantam a questéo da men-
suracdo econdmica dos beneficios que a atuagdo governamental proporcionaa socie-
dade — crucial para os que financiam os custos desses beneficios na forma
monetéria de tributos compulsorios. Mas ao contrario das empresas, cujos produtos e
servicos se traduzem em lucro econdmico, a determinacdo do valor econdmico gera-
do pela gestdo publica requer consideragdes e abordagens especificas.

O problema abordado neste artigo é a mensuragdo econdmica do valor criado
na gestdo publica. Parte-se da hipétese de que a aplicacéo de critérios econémicos de
mensuracao aos resultados objetivados pelas politicas pablicas conduz a determina-
¢ao do valor econdmico dos beneficios que agestdo publica gera paraasociedade. O
artigo objetiva apresentar critérios econdmicos de mensuragdo e incorporéa-los em
model os de mensuracdo do valor agregado a sociedade pela gestao publica.

N&o é essencial examinar a defini¢do de politicas governamentais — o que
cabe aos mandatérios eleitos e seus partidos em didlogo com a sociedade — mas,
sim, propor um modelo de mensuragcdo de valor que, aplicando-se genericamente a
politicas de gest&o publica, contribua, como instrumento contabil-gerencial, para sua
eficacia
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Mesmo nos paises originarios do governo empreendedor, como notam Oshor-
ne e Gaebler (1995:17 e seguintes), a elaboracdo de indicadores de desempenho ain-
da néo é generalizada, mas est4 em desenvolvimento, a partir de instituicbes que
admitem bem a gest&o por resultados. Essa restri¢do se aplica com maior razéo ain-
dicadores econémicos, proprios da abordagem deste artigo, uma vez que toda valo-
ragdo econdmica se baseia numa mensuragdo prévia, fisica ou qualitativa. Assim,
este artigo tem por foco as entidades e atividades governamentais que desenvolve-
ram mensuragdes fisicas e qualitativas que fundamentam a mensuragdo econdmica.

M etodol ogicamente, a identificac8o de demandas e critérios de avaliagdo par-
te indutivamente da experiéncia da moderna gestao publica, conforme a literatura e
desenvolve os model os de mensuragdo dedutivamente a partir da consisténcialdgica
dos principios e critérios do Sistema de Gestao Econdmica— Gecon.

O Nucleo Gecon — Gestéo Econdémica— da FEA/USP vem desenvolvendo ha
mais de 10 anos um sistema de gestéo e de informacdo fundado em critérios econdmi-
cos, com mais de uma centena de trabalhos entre teses doutorais e de livre-docéncia,
dissertacBes de mestrado, livros e artigos cientificos publicados. O sistema Gecon tem
sido aplicado mediante consultorias a empresas entre as mais importantes do Brasil.
Sua versdo voltada a gestéo publica tem sido utilizada por diversas organizactes e
agéncias governamentais.

3. O modelo de gestdo publica criadora de valor

O modelo de gestdo do governo empreendedor reflete a moderna tendéncia de ges-
tdo compartilhada e coordenada, que estimula a iniciativa e proatividade dos gesto-
res, identificando-os, a0 mesmo tempo, com a missdo, crencas e valores da sua
entidade ou organizacéo. Essa proatividade dos gestores é considerada condicao fun-
damental para a criacdo empreendedora de valor na gestao publica.

Oshorne e Gaebler (1995:272), a0 preconizarem o governo descentralizado e
aberto & participagdo e ao trabalho de equipe, citam Ronald Contino, ex-diretor do
Departamento de Saneamento da cidade de Nova York (Osborne e Gaebler,
1995:272):

10 Niicleo Gecon organiza periodicamente encontros e workshops sobre gest&o publica e outros temas,
conforme informagdes no site www.gecon.com.br.
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Nada pode substituir o conhecimento de um trabal hador acerca de seu local de
trabalho. N&o importa quéo inteligente sgja o chefe nem tampouco sua capacida
de de lideranga. S6 conseguira liberar o potencial maximo dos seus empregados
trabalhando com eles, em vez de contra eles.

A visdo sistémica da organizagdo, adotada na gestdo econdmica, considera
como condicdo para a eficacia a autonomia de deciséo dos gestores. Estes sdo esti-
mulados a atuar como “donos’ de suas areas e ao mesmo tempo identificados com a
missdo, crengas, valores e objetivos globais da organizagdo, procurando-se, com is-
so, “destacar e valorizar posturas empreendedoras — fazer acontecer sem descul-
pas’ (Catelli, 1999:31).

Isso implica que os gestores sejam avaliados por fatores e eventos que efeti-
vamente estejam sob seu controle, ndo se admitindo imputagfes ou transferéncias,
de umaérea paraoutra. A adocdo rigorosa desse principio de controlabilidade possi-
bilita a vinculagdo das consequiéncias as respectivas decisdes, fundamenta para o
controle da execucdo de planos e paraa avaliagdo de desempenho (Catelli, 2000:8).

Esse modelo aplicado a gestdo publicafaz com que a agdo dos gestores ndo se
restrinja apenas ao mero cumprimento de rubricas orcamentérias, como na adminis-
tracdo burocratica, ou a simples quantidade produzida, como no output-budgeting,
mas se oriente proativamente para a eficacia e para a otimizagdo que se expressam
nacriacdo de valor para a sociedade.

O modelo empreendedor de gestéo publica fez originar em vérios paises, in-
clusive no Brasil, os chamados contratos de gestdo, pelos quais 0 governo central se
relaciona ao mesmo tempo descentralizado e integrado com suas entidades.

Conforme Johnson e co-autores (1996:128-129), os contratos de gestdo surgi-
dos na administracdo francesa na década de 1980 expressam compromissos recipro-
camente assumidos entre o governo e suas entidades — por exemplo, empresas,
agéncias regul adoras etc. — mediante clausulas contendo “ objetivos, metas, indica-
dores de produtividade, prazos para a consecucdo das metas estabelecidas e para a
vigéncia do contrato, critérios de avaliagdo de desempenho, condicBes para a revi-
s80, renovagao, suspensao e rescisdo, penalidades dos administradores’ e outras.

Lima e colaboradores (1999:545) notam que os contratos de gestéo, median-
te compromissos sobre objetivos e metas, tém por escopo “a necessidade de otimi-
zacdo do beneficio social gerado pelos recursos publicos’ investidos na entidade
governamental, a qual se volta inteiramente a satisfacdo da sociedade como funda-
mento de sustentagdo do Estado (Lima et al., 1999: 547).

Dentro desses principios empreendedores, Catelli (2000:3) considera que a
eficacia da gestdo publica depende principal mente de:
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t  gestores competentes e bem-intencionados,
t  um modelo de gesté@o que aproveite todo o potencial dos gestores;

t um sistema de gest&o que otimize os esforgos do governo e da sociedade em seus
diferentes niveis, grupos e segmentos;

t um sistema de informacfes e de comunicacles que possibilite o entendimento
entre governo e sociedade e a avaliagéo de resultados, proporcionando a tomada
de decisbes transparentes,

t um sistema de controles internos que assegure a legitimidade de todas as agdes
dos gestores, sem prejuizo de sua eficacia

De acordo ainda com Catelli (1999:31), o Sistema de Gestdo Econdmica
constitui um modelo de gestdo e um sistema de informagtes gerenciais que possibi-
lita a tomada de decisdes pela gestéo publica com base em critérios e principios de
eficécia econbmica.

Catelli e colaboradores (2001:5) observam que a atuacéo do Estado pode ser
considerada como uma administragdo das economias que se situam fora do controle
dos agentes econdmicos privados, mas das quais eles deperdem, e que foram cha-
madas por Alfred Marshall (1996:359 e seguintes) de “externalidades’ (positivas
ou negativas). Esse conceito, estudado por diversos autores (Mishan, 1971), foi pos-
teriormente aprofundado por Pigou (1962:172-203) mediante a distingdo entre soci-
al net product e private net product Por exemplo, pessoas, empresas e grupos
sociais se beneficiam de externalidades positivas, como ainfra-estrutura de transpor-
te ou de seguranga, normas técnicas, protecdo legal, politicas de defesa ambiental,
gue constituem servicos proporcionados pelo governo.

Ao integrar a riqueza da sociedade, as externalidades possibilitam caracteri-
zar a gestdo publica — as politicas publicas, que atuam sobre as externalidades —
como criagdo de valor econémico.

Nesse sentido, como sistema de informagdes econdmico-financeiras, a gestéo
econdmica preconiza a otimizacdo da criagdo de valor pela gestéo publica. Como
observa Catelli (2001:8) “0 Gecon é um model o de gestao que permite a simulagao,
o plangjamento e o controle da atuacdo de uma entidade com base na evolugdo do
valor adicionado — criacdo de valor”. A mensuracdo econdémica do valor possihili-
ta, natomada de decisdo dos gestores publicos, aidentificacdo das aternativas mais
favoréveis ao reconhecimento de valor para a sociedade (Catelli, 2000:7). A visdo
sistémica das interacfes governo-sociedade como criadoras de valor esté ilustrada
nafigura 1 aseguir.

A sociedade, composta de grupos, empresas, familias eindividuos, fornece ao
governo os recursos financeiros necessarios para a sua atuacdo, na forma de contri-
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bui¢des compulsdrias via tributagdo. O governo, com suas entidades (6rgaos da ad-

ministracéo central, prestadores de servico e de controle e apoio), tem como fungéo
gerar beneficios de valor para a sociedade. O governo ainda interage com a socieda-

de, adquirindo bens e servigos necessarios as suas atividades. Considerando que es-

sas interacbes envolvem recursos escassos, que possuem valor econdmico,

caracteriza-se, assim, uma relagdo econdmica entre governo e sociedade na gestao
publica— cuja eficécia sustentavel depende da capacidade do governo de gerar para
a sociedade beneficios de valor superior aos custos incorridos.

Figura 1

Visado sistémica do ambiente

Produtos/Servicos

Governo
- Sociedade
Orgéo de administragéo
geral
I Imposto Empresas
Orgéos de Grupos
controle e Produtos n
0i0 ‘ .
» Servicos Familias
|
Orgaos prestadores de servigos Individuos

Fonte: Catelli (2001:3).

4. Mensurando a criagdo de valor na gestao publica

Critérios econémicos de mensuracgao
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A dificuldade dos métodos de mensuragéo em ultrapassar os indices fisicos e quali-
tativos para obter a expressdo monetéria de um beneficio proporcionado pela atua
¢do publica pode ser superada aplicando-se 0 conceito econdmico de custo de
oportunidade.

Como notam Heymann e Bloom (1990:xi) “ o conceito de custo de oportuni-
dade e a sua mensuragao estdo estreitamente associados a teoria da escolha, ao con-
ceito de valor e a estrutura da tomada de decisdo racional”.

Para ljiri (1967:34 e seguintes), no seu estudo sobre a estrutura da mensura-
¢do, toda decisdo é uma escolha entre dois beneficios (coletar nozes no bosque ou fi-
car descansando na cabana). A opcdo pelo beneficio considerado mais Util ou
relevante exclui automaticamente o outro beneficio. O valor da aternativa rejeitada
(descanso na cabana) é considerado pelos economistas como o custo de oportunida-
de da alternativa aceita e €, a0 mesmo tempo, a medida do valor escolhido (satisfa-
zer afome com as nozes coletadas).

No caso da gestdo plblica, pode-se determinar o valor econémico do benefi-
cio de um servigo comparando-o com o valor da melhor aternativa rejeitada. Por
exemplo, o valor dos servicos juridicos da procuradoria publica pode ser determina-
do a partir do valor de outros servicos juridicos similares. O valor da seguranca pU-
blica pode ser medido pelo dispéndio, por parte de cidaddos e comunidades,
necessario para se obter seguranca particular. O mesmo se aplica a escolas, hospi-
tais, seguridade social, servigos de auditoria, inspecéo, fiscalizagdo, regulagdo etc.
(Catelli et al., 2001).

Em outro exemplo, Irving Fisher (1965:125 e seguintes) menciona o fazen-
deiro que, com vista ao melhor uso de suaterra, tem diante de s a escolha entre de-
dic&laaagricultura, ao florestamento ou a mineragéo. Essas alternativas constituem
trés fluxos de beneficios futuros distintos. A escolha se da pela reducdo dos fluxos
de caixa projetados das diversas alternativas ao seu valor presente liquido, escolhen-
do-se a alternativa que apresentar maior valor presente.

De modo analogo na gestéo publica, o fluxo econémico projetado de um pro-
grama pode ser comparado com os fluxos de outros programas similares, para efei-
tos de escolha— e de mensuracéo — do valor da melhor aternativa.

Segundo a gestdo econdmica, a aplicagdo do custo de oportunidade, expresso
pelo valor da melhor aternativa rejeitada, congtitui critério de determinacdo da re-
ceita— do valor econdmico criado — pelos servicos, projetos e entidades publicas.
Como observa Oliveira (1999:3):

Uma atividade qualquer, desempenhada pelo Estado, tem um valor econémico
correspondente & melhor alternativa disponivel na sociedade para a obtencdo
de seu servico. Esse valor seria 0 componente positivo do resultado da ativida-
de — o de suas receitas.

RAP Rio de Janeiro 38(3):423-49, Maio/Jun. 2004

437



Armando Catelli e Edilene Santana Santos

438

Mediante custeio direto, esta receita, deduzida dos custos diretamente incor-
ridos por esses servicos e projetos, expressa a margem de contribuicdo ou o valor
econémico agregado pelo servico ou projeto. O total das margens de contribuicdo de
uma entidade, deduzido dos custos dessa entidade, expressa o valor econdmico agre-
gado pelaentidade.

O mesmo critério do custo de oportunidade se aplica a consideragéo de todos
os recursos financeiros utilizados na gestéo publica, os quais sdo mensurados em ter-
mos de equival éncia de capitais e de moeda constante.

A mensuracdo econdmica mediante comparacao com a melhor alternativa re-
jeitada, como custo de oportunidade, ndo exclui diferencas de utilidade, de propen-
s80 ao risco, de conhecimento e de acesso ainformagéo que modificam a percepcéo
de valor quer entre os diversos agentes quer ao longo do tempo para um mesmo
agente.

Essa diferenca de percepcdo ocorre freqiientemente entre o gestor publico ou
suas entidades e a sociedade, como componente normal do processo politico e eco-
némico — e se exprime na determinacdo diversa de custos de oportunidade —, sen-
do levada em consideracdo pelo model o proposto, como se detalhara.

O enfoque dos custos de oportunidade na gestéo publica pressupde a existéncia
de um mercado relativamente amplo, livre e eficiente, que proporcione aternativas de
servicos, cujo valor possa ser identificado e usado como benchmarking dos servigos go-
vernamentais. Como nota MacPherson (1973:189), os conceitos econdmicos de merca-
do sdo gplicavels as politicas governamentai's nas sociedades otimistas e prosperas que
incluem, hoje, tanto os paises das economias avancadas como o das economias emer-
gentes.

A aplicagdo desses critérios econdmicos possibilita a mensuracdo do valor
agregado pela gestéo publica conforme o modelo a seguir proposto. A mensuragao €
efetuada segundo trés enfoques ou niveis da eficacia da gestdo publica: a eficaciade
uma entidade governamental, expressa pelo valor agregado de seus servigos e/ou
projetos; a eficacia do governo como um todo, expressa pelo valor criado pelos ser-
vicos e projetos de suas diversas entidades; e a percepcao pela sociedade do valor
criado pela gestao publica.

Mensuracéo do valor agregado por uma entidade governamental

O modelo proposto considera como entidade governamental todo centro de decisdo
voltado a prestagdo de servigo ou ao exercicio de poder publico no interesse da soci-
edade, dotado de autoridade e responsabilidade | egitimamente outorgadas. O mode-
lo aplica-se as entidades constituidas e gerenciadas conforme o perfil do governo
empreendedor, por exemplo, as agéncias governamentais brasileiras regidas por con-
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tratos de gest&o. E, assim, preconizada a postura proativa do gestor que busca conse-
guir o melhor padrdo de servicos para a sociedade, aplicando 0s escassos recursos
disponiveis de forma a cotimizar a criacdo de valor para a sociedade.

Conforme o quadro 1, uma entidade publica cria valor quando é capaz de pro-
duzir servigos para a sociedade de valor superior ao custo dos recursos consumidos na
sua producdo. A entidade ou projeto contribui positivamente para o desempenho do
governo a medida que o valor total agregado pelos servigos por ela produzidos supere
as despesas estruturai s necessarias para sua atuagao.

No quadro, o valor dos servicos ou beneficios gerados pela entidade, aqui es-
tipulado em $60, é dado pelo custo de oportunidade expresso pelo valor da melhor
alternativa de servigos equival entes existentes no mercado.

Por exemplo, o valor econémico dos servicos educacionais oferecidos por
uma escola publica é dado pelo menor preco cobrado por um servico particular simi-
lar disponivel no mercado, em condic¢des equivalentes. Se o0 custo do servico educa
cional fornecido pela escola publica for superior ao menor valor cobrado por uma
escola privada por um servico semelhante, é preferivel, para o governo, adquirir o
servico de escolas privadas a continuar mantendo escolas publicas.

Quadro 1

Eficacia de projetos/entidades

O plano/desempenho da entidade/projeto é/foi bom?
Qual seré/foi/estd sendo a contribui¢do dos servigos prestados?
Qual seréd/foi/esta sendo o resultado de um determinado projeto/entidade?
$
Beneficio: valor total dos servigcos
(custo de oportunidade em parémetros de mercado) 60
Custos diretos dos servicos (20)
Contribui¢do dos servigos 40
Despesas totais da entidade/projeto (10)
Contribuicao da entidade/projeto 30

Fonte: Adaptado de Catelli (2000:12).

No caso do quadro 1, a entidade gasta $20 na producdo dos seus servicos, o
que resulta numa margem de contribuicdo dos servigos de $40. Além dos custos de
producéo dos servicos, a entidade possui custos estruturais (instalacfes, pessoal etc.)
no valor de $10.
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A contribuicgo da entidade, que exprime a diferenca entre os beneficios to-
tais por ela gerados e os recursos totais por ela consumidos, é de $30 e este é o valor
econdmico agregado pela entidade, que é também a medida de sua eficécia. A avali-
acdo do desempenho do gestor da entidade dependera da sua capacidade de conse-
guir a maior contribuicdo possivel, ou seja, 0 maior valor de beneficios para a
sociedade com 0 minimo custo.

Mensurando o valor agregado pelo governo como um todo

Dentro da postura do governo empreendedor, 0 modelo proposto possibilita ao gestor
publico otimizar os beneficios para a sociedade mediante o gerenciamento de recursos,
sempre escassos, retidos compul soriamente da sociedade via tributos. Visa-se adequar a
acdo governamental ao valor da arrecadacao disponivel, por exemplo, nostermosdalel
de Responsabilidade Fiscal e também atender as demandas da soci edade gerando benefi-
Cios superiores aos recursos arrecadados, consumidos na atividade governamental. Pre-
coniza-se, em termos de val ores econdmicos, a maximizagao/otimizagdo da contribuico
do governo para a sociedade dentro dos limites requeridos pela salide fisca e financeira

Quadro 2

Eficacia do conjunto do governo

O plano/desempenho do governo é/foi bom?
Qual seré/foi/esté sendo a contribui¢do operacional e social do governo no periodo?
$
Beneficio (custo de oportunidades dos servigos of erecidos) 60
Impostos cobrados (arrecadacéo) (55)
Contribuic¢ado para a sociedade (valor agregado para a sociedade) 5
Receita de impostos (arrecadagéo) 55
Gastos/despesas do governo (50)
Contribuig&o operacional 5
Contribuico total 10

Fonte: Adaptado de Catelli (2000:14).
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Conforme o quadro 2, os beneficios totais dos servicos oferecidos pelas enti-
dades governamentais (no caso, a do quadro 1) possuem um valor econdmico de
$60. Esse valor é determinado a partir do custo de oportunidade expresso pelas me-
Ihores aternativas de obtencdo, pelo governo, de servicos equival entes no mercado.

No periodo, o governo reteve da sociedade recursos no valor de $55, na for-
ma de tributos arrecadados. Assim, a contribui¢éo do governo para a sociedade no
periodo, expressa pela diferenca entre os beneficios oferecidos e recursos arrecada-
dos, é de $5. Esse € o valor econdmico agregado pelo governo para a sociedade no
periodo.

Nota-se, entretanto, que 0 governo operacionalmente ndo gastou todo o valor
arrecadado, mas apenas $50, tendo apresentado uma contribui¢do operacional de $5.

Portanto, a contribui¢do total do governo, ou sgja, o resultado econémico tota
de sua atuacdo no periodo foi de $10, que exprime o valor agregado pelo governo para
a sociedade ($5) mais o vaor economizado operaciona mente ($5).

Do mesmo modo que na consideragdo da eficcia de uma entidade governa
mental, 0 modelo proposto enseja a otimizagao dos beneficios da agdo do governo,
em parametros de mercado, promovendo a0 mesmo tempo a postura de equilibrio
fiscal.

Mensurando o valor agregado percebido pela sociedade

No guadro 3, amensuracdo da eficécia da acdo governamental percebida pela socieda
devisaidentificar os beneficios da atuacéo do governo para os diversos agentes econb-
micos integrantes da sociedade (empresas, grupos, pessoas).

Nesse quadro, os agentes econdmicos da sociedade produziram produtos e
servicos no valor de $100 a um custo de $20, obtendo uma margem de $80. As ne-
cessidades dos agentes com alimentacdo, seguranca etc. representam um valor pa-
drdo de $15, o que faz resultar uma margem bruta para os agentes da sociedade no
valor de $65. A partir dessa margem pode-se identificar a contribuicéo econdmicada
atuacdo governamental nariqueza dos agentes da sociedade. Assim, 0s custos da so-
ciedade em relagdo ao governo, em tributos, totalizaram $55. Mas a sociedade rece-
beu do governo beneficios na forma de receitas ou economias de custos que avaliou
em $25. Esse valor é determinado pelo custo de oportunidade dos agentes em rela
Ca0 aos respectivos servicgos oferecidos pelo governo.

Entende-se que existem no mercado alternativas de obtencdo de servigos
equivalentes, a partir de cujo valor os agentes podem mensurar economicamente 0s
beneficios recebidos do governo. De acordo com os agentes, a sociedade recebes-do
governo, no periodo, beneficios, cujo custo de oportunidade para a sociedade repre-
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sentaum valor de $25. Tendo contribuido com $55 em tributos para o0 governo, a so-
ciedade percebe um resultado negativo de $30, o que expressa ineficacia
governamental: ao invés de criagdo e agregacdo de valor houve, neste caso, destrui-
¢ao de valor pela gestdo publica. Mas, apesar da contribuicdo governamental negati-
va, a sociedade obteve uma margem liquida de $35.

Quadro 3
Eficacia percebida pela sociedade

Quiais serdo/foram/sdo os beneficios para a sociedade?
(agentes econdmicos: empresas, grupos, pessoas)
$
Receita de produtos e servigos dos agentes 100
Custos dos produtos/servicos (20)
Margem de produtos e servicos 80
Despesas dos agentes: alimentacéo, seguranca, educacéo, salde, transporte etc. (15)
Margem bruta 65
Custos com tributos
Economias de custos/receitas da sociedade (55)
(a custos de oportunidade dos agentes) 25
Contribui¢ao governamental (30)
(eficécia percebida pela sociedade = valor agregado pelo governo)
M argem liquida 35

Fonte: Adaptado de Catelli (2000:16).

Esse enfoque do impacto econémico especifico da agdo governamental sobre
arigueza dos agentes da sociedade, medido pelo custo de oportunidade dos respecti-
VOS servigos em parametros de mercado, possibilita a gestéo publica atuar sempre
em atendimento ao cidad@o como cliente, dentro do moderno enfoque do governo
empreendedor.

No caso do quadro, o atendimento ndo foi satisfatorio, ja que o0 governo extraiu
da sociedade recursos superiores aos beneficios oferecidos, certamente a diferenca foi
gastaem finalidades que néo tém va or percebido pela sociedade.

Comparando-se os quadros 2 e 3, pode-se notar que, do ponto de vista do go-
verno, os beneficios oferecidos a sociedade totalizam $60, o que, em comparacdo
com o0s impostos arrecadados ($55), resulta num valor agregado de $5. Ja a percep-
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¢do da sociedade foi outra. Para os mesmos impostos arrecadados ($55), os benefici-
os efetivos recebidos do governo foram avaliados em $25, o que resultou numa
contribuicdo negativa de $30. Essa diferenca de percepctes pode indicar diferencas
de interesse e 0 afastamento das politicas e objetivos governamentais das reais ne-
cessidades da sociedade.

Pode também indicar diferencas na consideracéo dos custos de oportunidade dos
servigos oferecidos. Por exemplo, o preco de umamesma obra de engenharia, considera-
do aceitavel para uma entidade governamental, pode ser exorbitante para uma entidade
privada, indicando ineficiéncia da gestéo publica.

Visdo sistémica da eficacia da gestéo publica

A visdo sistémica das interagdes entre entidades governamentais, governo e socieda
de, anteriormente ilustradas na figura 1, se reflete na da eficacia da gestéo publica,
conforme os diversos indicadores ilustrados na figura 2, a seguir. Nessa figura, pro-
Ccura-se sintetizar os diversos niveis ou enfoques de eficécia e de percepcao do valor
econdmico agregado pela atuagdo do governo.

As diferencas de percepcéo do valor criado pela atuacdo governamental sob a
6tica do governo e da sociedade podem ser maiores ou menores a cada momento da
vida social. Tais diferencas jamais desaparecem por completo no mundo real, uma
vez que decorrem de multiplas variaveis que se refletem de modo diverso nas per-
cepcdes dos integrantes do governo e nos agentes da sociedade, como: diversidade
de interesses, diferencas de informacéo e de conhecimento, partidarismos, variacdes
nas propensdes individuais e coletivas, ineficiéncias de mercado, segmentacdo eco-
ndmico-social etc.

Considera-se, entretanto, que o governo, destinado a servir a sociedade, ha
que gerar servigos cujo valor correspondaareceitas ou economias de custo reai s per-
cebidas pela sociedade. Essa correspondéncia é ilustrada na figura 2, que aponta um
equilibrio na percepcdo de vaor, ou sgja, uma igualdade entre o valor dos servigos
prestados pelo governo e as receitas e economias de custo percebidas pel os agentes so-
ciais, diferentemente do que ocorre no quadro 3, quando 0S MESMOS Servigos governa
mentais se refletiam em beneficios para a sociedade de apenas $25.

A mesmafigura?2 ilustraaotimizagdo do sistemadasinteragOes entre as ativi-
dades das entidades governamentais, do governo como um todo e dos agentes da so-
ciedade, expressa pel os diversos indicadores da atuacdo governamental, conformeja
examinado: o indicador da eficécia dos servicos prestados pela entidade; o indicador
da eficiéncia operacional do governo; o indicador da contribuicdo socia do gover-
no; e o indicador da eficacia governamental percebida pela sociedade.

Figura 2
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Viséo sistémica da eficacia da gestéo publica

Indicador da contribuic&o Equilibrio Indicador da
social do governo na E)ercep- eficacia percebida
Indicador da eficién- g0 d?\ pela SO‘Ci edade
cia operacional GOV tR'QQ Socledade
N Consolid. J Por vicd  Agejtes
Beneficios (c. opsg, servigos) N [0 \ \
Impostos N N 5 | \
Resultado social N \ 5/ 0N \o
~ = — N\~
Receitas (governo=impostos; soc.=eRgcos /55X /60N \ 100}
Custos entidades/servicos/agentes R E 0 \ -3
Custo de impostos N 55
Economias de custos/receitas N0
Resultado operacional \i y, ! 0 / \ 70
[ Resultado total | 10] \30f N7
[ Contribuicso social | 5 | -\

Indicador da eficacia
| Resultado liquido | 5 | do servigo

Esse Ultimo indicador, ao ser percebido pela sociedade em termos de valor
para ela criado pela atuagdo governamental, constitui a Ultima instancia na determi-
nacgdo do nivel de eficacia da gestdo publica, considerando-se que os beneficios ge-
rados pela atuacdo governamental para a sociedade hdo de ser, num governo eficaz,
além de superiores aos custos incorridos na sua geragdo, no minimo, iguais as recei -
tas e economias de custo efetivas percebidas pel os agentes da sociedade.

A percepcdo da sociedade, além de Ultima insténcia de avaliagdo da eficécia
da gestdo publica, constitui o fundamento da legitimagdo da atuagcdo governamental
expressa pela sua aceitagdo por parte dos cidadéos e pela outorga do mandato de ges-
t80 aos governantes, através das elei ¢oes.

A visdo sistémica dessas percepcdes do valor criado pela gestdo publica, uma
vez incluida nas projecdes e metas dos contratos de gestdo, certamente contribuiria
para a otimizacdo dos beneficios gerados com recursos publicos e avdiacdo de de-
sempenho de entidades e gestores, ao levar em conta a pluralidade de demandas a se-
rem atendidas.

5. Conclusao
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Os instrumentos contabil-gerenciais que permitem a mensuragdo econdmica do va
lor criado nagestéo publica, propostos neste trabal ho, prestam-se a superagdo dasin-
compatibilidades de escal as e unidades diversas de medida nainformagéo subjacente
a avaliacdo da eficacia governamental, geralmente ainda restrita, na consideracdo
dos beneficios, aindices fisicos e qualitativos. Ao obter, mediante o custo de oportu-
nidade, a expressdo monetaria ndo apenas dos custos, mas também dos beneficios da
gestdo publica, 0 modelo proposto consegue identificar e mensurar o valor agregado
a sociedade pela gestdo publica, ou sgja, 0 seu resultado econdmico, que é a mais
abrangente expressdo e medida da eficacia da moderna gestao publica por objetivos
e resultados, prépria do modelo de governo empreendedor. A mensuragcdo econdmi-
caseinsere no préprio processo de gestéo publica, desde a simulagéo e planegjamen-
to das politicas — desenvolvidas pelo didlogo dos mandatérios e partidos com os
diversos grupos da sociedade e incorporadas em instrumentos institucionais e geren-
ciais, particularmente nos contratos de gestdio — até as etapas de execucdo e contro-
le que asseguram, mediante avaliagcdes continuas pelos usudrios, a eficacia da gestao
publica no atendimento aos seus interesses e demandas.

As multiplas e continuas interagdes do governo, entidades governamentais e
sociedade, inerentes ao processo dindmico de gestéo publica, refletem diferengas de
percepcdo do valor criado entre os agentes publicos e privados. O esforgo continuo
de superacdo dessas diferencas instaura o didlogo politico e faz desenvolver o pro-
cesso gerencial publico, incrementando a eficécia da gestdo democratica empreende-
dora. Assegura-se, assim, a avaliacdo e a legitimagdo continua das politicas de
gest&o publica, em continuidade com o processo eleitoral.

O fato de o governo empreendedor ser recente, ainda que ja amplamente reco-
nhecido, torna a elaboracdo dos instrumentos dessa nova postura de gestéo publica
um processo de investigacdo cientifica, de experiéncia e de aprendizagem civica e
gerencial publica.

Fonte: Adaptado de Catelli (2000:17).
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