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RESUMO:

O presente artigo investiga a incidéncia de custos transacionais na implementacdo de um
programa governamental.

Na primeira parte do artigo ¢ apresentada a literatura pesquisada sobre a Nova Economia
Institucional (NEI), a teoria de custos transacionais e trabalhos que analisam as politicas publicas
sob a oOtica deste arcabougo teodrico, destacando-se dois casos de mensuracao de custos no setor
publico: as experiéncias do PPA ambiental e a dos programas do Ministério da Satde e os
obstaculos existentes para a mensuracao de custos transacionais no setor publico.

Em seguida sdo apresentadas as linhas gerais do Programa Nacional de Apoio a Gestdo
Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM), os atores envolvidos em sua
implementagdo e a motivacao para a sua escolha como objeto deste estudo de caso.

Na outra se¢do ¢ apresentada a metodologia empregada para a mensuragdo dos custos
transacionais, onde utilizou-se a tipologia elaborada por Calmon e Pedroso (2008) para
programas do Ministério da Satde. E onde por meio da andlise de 93 relatérios de progresso
encaminhado pelos 10 municipios: Salvador, Aracaju, Recife, Fortaleza, Sobral, Sdo Bernardo do
Campo, Diadema, Joinville, Santa Luzia e Juiz de Fora, participantes do programa, foi criada
uma tipologia para a classificacdo dos custos transacionais com 6 categorias consideradas como
as mais relevantes e mais freqiientes pelos municipios em seus relatérios: normas e recursos
institucionais, equipamentos e infra-estrutura, fluxo financeiro, quantidade de recursos
financeiros e quantidade e qualidade de recursos humanos.

Apoés a andlise dos dados dos relatérios de progresso e a classificagdo dos tipos de custos
transacionais nas tipologias elaboradas, foi possivel apresentar como o resultado do estudo de
caso, 0s custos transacionais com maior incidéncia na implementacdo dos projetos da area de
gestao administrativa e fiscal dos municipios, assim como os valores mensurados para cada um
dos municipios estudados. E a partir desses resultados testar estatisticamente a ocorréncia de
correlagdo entre os custos transacionais mensurados € os componentes do Programa e usando a
técnica de analise multivariada, verificar quanto cada esses componente explicam da variagdo dos
custos transacionais totais.

Como resultado apurou-se que o custo transacional mais frequente, para os municipios foi o do
tipo normas e recursos institucionais, seguido por qualidade de recursos humanos e equipamentos
e infra-estrutura. E que com relagdo a analise dos custos transacionais por municipio, Aracaju
alcancou 309 pontos, apresentando o maior indice de execugao dentre os municipios da amostra.
J& o municipio com menor pontuacdo foi Santa Luzia, com 6 pontos. Para os resultados de
correlacdo total entre os custos transacionais € os componentes, as correlacdes mais elevadas
foram para: geoprocessamento e referenciamento, fiscalizagdo e programagdo e execugdo
financeira. Sendo que para o nivel de explicacdo da variagdo dos custos transacionais totais,
novamente os componentes geoprocessamento e referenciamento, cadastro e lancamento e
fiscalizacao apresentaram os maiores indices de explicagdo da variacao.
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1. INTRODUCAO

A avaliagdo de politicas publicas ¢ uma pratica que vem se intensificando nos ultimos anos,
seja por forca de cldusulas contratuais dos orgdos financiadores, de controle ou por pressdao da
sociedade para que se alcance um maior nivel de controle e “accountabilitty”. A maior parte das
analises focam em aspectos relacionados a eficiéncia, eficidcia e efetividade das politicas
publicas. As areas sociais sdo proficuas em estudos avaliativos, notadamente nos campos da
saude e educagdo. Essas avaliacdes caracterizam-se quase sempre por realizarem analises
econdmicas e financeiras do cumprimento das metas e objetivos dos programas. Verifica-se que
existe uma lacuna nos estudos avaliativos no campo da Nova Economia Institucional (NEI) e
mais notadamente na linha de pesquisa da teoria dos custos transacionais.

Desse modo, o objetivo deste artigo ¢ mensurar os custos transacionais incidentes na
implementagao de um programa de modernizagdo administrativa e fiscal usando o arcabougo
teorico da Nova Economia Institucional (NEI) e a teoria dos custos transacionais. Para tanto sera
realizado um estudo de caso multiplo de 10 municipios participantes do programa. Onde em
funcdo do Programa PNAFM ainda encontra-se em sua fase de implementacdo, optou-se por
mensurar os custos de transacdo “durante”, ou seja, os custos relacionados com a sua execugao.
E a partir desses resultados buscou-se também verificar a ocorréncia de correlacdo entre os
componentes do Programa e identificar quais componentes apresentam os maiores niveis de
explicagdo da variacdo total dos custos transacionais.

Cabe ainda esclarecer a inexisténcia de estudos avaliativos de programas de modernizagao
administrativo e fiscal e o carater pioneiro da aplicacdo da teoria de custos transacionais
econdmicos a estudos de caso dessa natureza.

O artigo estd estruturado em 5 seg¢des. A introdugdo, que apresenta seus objetivos, 0s
conceitos tedricos da Nova Economia Institucional (NEI) e dos custos transacionais, as
caracteristicas do programa avaliado, a metodologia desenvolvida, a andlise dos resultados e as
consideragdes finais.

2. ANOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL E OS CUSTOS TRANSACIONALIS:

A Nova Economia Institucional (NEI) ¢ um programa de pesquisa que surgiu da critica ao
tratamento inadequado dado pela teoria neocléssica a compreensdo do funcionamento das firmas
e mercados. Ela propde-se a oferecer uma nova concepg¢do sobre a atuagdo das firmas,
enfatizando sua interagdo com o arranjo institucional, dada a notoria incapacidade da teoria
neoclassica em dar a atencao adequada ao papel preponderante das institui¢des no funcionamento
dos mercados. A firma neoclassica era caracterizada por uma funcdo de produgdo
tecnologicamente construida em que a sua eficiéncia estaria limitada por questdes tecnologicas
(economia de escala e escopo) ou pela realizacdo de transagdes diferentes em uma dada estrutura
de governanca (mercado ou firma).

O programa de pesquisa da Nova Economia Institucional desenvolveu seus primeiros estudos
na década de 70 com Davis e North (1971), Alchian e Demsetz (1972), Williamson (1971, 1975,
1976, 1979), Klein, Crawford e Alchian(1978) adentrando a década de 80 com os estudos de
North(1981), Simon (1985) e consolidando-se na década de 90. Apesar de haver se constituido
enquanto programa de pesquisa somente a partir dos anos 70, os estudos que orientaram o seu
desenvolvimento iniciaram-se ainda nas décadas de 30 e 40 com trabalhos sobre a comparagao de
organizagdes econOmicas (Coase,1937), a forma da producdo privada (Llewellyn,1931) e
adaptacdes de problemas da economia organizacional (Barnard,1938) e (Hayek,1945). Esses
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trabalhos buscavam ainda identificar os tipos e as quantidades de organizagdes existentes e
responder o que ficou conhecida como a questdao Coasiana, ou seja, dado que existem mercados,
porque existem firmas? (WILLIAMSON, 1998).

Buscando responder a essa dicotomia desenvolveram-se varios estudos usando a teoria dos
custos transacionais para analisar o universo institucional, as questdes comportamentais dos
agentes econdmicos como a racionalidade limitada, a incerteza, o oportunismo e a assimetria de
informagdo nas transagdes, assim como o uso de instrumentos como contratos, ¢ salvaguardas
para mitigar os riscos existentes. Desenvolvendo com isso o campo da teoria dos custos
transacionais e contribuindo para o fortalecimento do programa de pesquisa da Nova Economia
Institucional (NEI).

A Teoria dos Custos Transacionais:

Uma das questdes arquetipicas da teoria dos custos transacionais ¢ a integragdo vertical de
firmas, ou seja, a decisdo de comprar ou produzir um bem, tema discutido por Coase (1937),
Williamson (1971,1979,1991), Klein, Crawford, Alchian(1978), Grossman e Hart(1986), Baker,
Gibbons, Murphy(1997) e que também foi utilizada em analise para a tomada de decis@o para o
setor publico ao gerar estudos que buscaram auxiliar na decisdo de um municipio em terceirizar
um servico ou produzi-lo (WILLIAMSON,1998).

Dado o amplo campo de estudo da Nova Economia Institucional e da teoria dos custos
transacionais € a sua diversidade de conceitos, este estudo centrara a sua analise em conceitos
basicos como: as instituigdes, as estruturas de governanga, a incerteza, freqiiéncia, questdes
comportamentais e de especificidade dos ativos. E em suas experiéncias de aplicagdo da teoria
dos custos transacionais ao setor publico.

As institui¢des surgem como forma de disciplinar o comportamento dos agentes economicos,
com o objetivo de alcancar maior eficiéncia e competitividade nos arranjos produtivos,
incorrendo em custos transacionais menores. Zylbersztajn (1995) coloca os custo de transacao
como indutor dos modos alternativos de organizacdo da produ¢do (governanga), dentro de um
arcabougo analitico institucional, onde a transagdo passa a ser unidade de analise fundamental.
Williamson (1998) destaca que o estudo e a andlise das instituicdes vém para dar resposta a
antigas questdes sobre a alocagdo de recursos e suas formas de utilizacao.

Para North (1991) as institui¢cdes sdo restricdes (normas) construidas pelos seres humanos de
forma a estruturar as interacdes sociais, econdmicas e politicas. Essas restrigdes podem se
constituir de regras informais (sangodes, tabus, costumes, tradicdes e codigos de conduta) ou
regras formais (constitui¢des, leis e direitos de propriedade). As instituicdes tém por objetivo
reduzir a0 maximo as incertezas decorrentes das relagdes entre os agentes econdmicos, de
maneira que o resultado proveniente seja o mais eficiente possivel, utilizando os contratos como
forma de normatizar a conduta dos interessados. As firmas passam assim a ter outra fungdo além
da maximizacdo de lucros, tornando-se um espago para a coordenagdo das acdes dos agentes
econdmicos e constituindo-se em uma alternativa ao papel desempenhado pelo mercado.
(WILLIAMSON, 1985; AZEVEDO, 1996).

Duas sdo as vertentes de estudo para a Nova Economia Institucional, uma que se define a
partir da analise das estruturas de governancga e a outra a partir da corrente institucional. Segundo
Williamson (1998) o ambiente institucional se caracterizaria por ser as regras do jogo
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constituido-se da politica, da justica e da burocracia, enquanto o ambiente de governanga se
caracterizaria por ser o jogo propriamente dito, local onde se realizam as transacdes.

Para a estrutura de governanca, sdo definidas trés formas: a que se dd pelo mercado, a
hierarquica e uma forma hibrida entre ambas (contratual). Na estrutura de governanga a partir do
mercado, o sistema de ajuste ocorre via prego. Na estrutura hibrida a forma de coordenagdo dos
individuos ocorre por meio de sistemas de incentivos e contratos que permitam o controle da
racionalidade limitada e do comportamento oportunista. Ja na estrutura hierarquica o ajuste se da
pela internalizacao (verticalizagdo) total das atividades em uma Unica organizacdo. A escolha dos
mecanismos de governanca se d4 com base nos custos de transa¢do. Para isso, quando os custos
de articulagdao via mercado forem os menores, a transagdo se dara dessa forma e, quando os
custos de coordenacdo via hierarquia forem os mais reduzidos, a producdo se dara no interior das
organizagoes (WILLIAMSON, 1985). Para Fagundes (1997) como as estruturas de governanca
apresentam propriedades diferenciadas que as fazem mais ou menos aptas para coordenar as
transacdes entre os agentes, isso faz com que os custos de transacdo sejam minimizados ¢ que
maior eficiéncia nos resultados sejam alcancados.

Apoés conceituarmos instituicdes e estruturas de governanga, serd definido o conceito de
custos transacionais utilizado neste artigo. Usaremos a defini¢do de Williamson (1985,p.142) que
os conceitua como os ‘“custos relacionados ao planejamento, adaptacdo, monitoramento da
execucdo de diferentes agdes em diferentes estruturas de governanga” ¢ a de North(1990,p.27)
que o complementa como “os custos de mensuragdo dos atributos do que est4 sendo negociado e
os custos de proteger os direitos de propriedade, monitorar e implementar acordos”. E necessaria
essa conceituagcdo, pois ha uma diversidade de definicdes como as de (DEMSETZ, 1968;
BARZEL, 1985; GORDON, 1994; COASE, 1960; ALLEN, 1991) (KLAES,2000).

North (1992) diz que os custos transacionais se originam dos custos de se quantificar o
somatorio dos atributos de determinado bem ou servigo de uma transacdo, de conseguir mensurar
e prever o desempenho de um agente, dos custos de protecdo dos direitos e de garantia dos
acordos para que a transagao se realize. Observando que questdes relacionadas aos problemas de
consisténcia temporal, aos problemas da agenda e de suscetibilidade da esfera politica também
sdo aspectos que contribuem para ocorréncia dos custos transacionais.

Em funcdo da existéncia e da importdncia dos custos transacionais na realizagdo das
transacdes, ha a necessidade da construgdo de estruturas de governanga que permitam lidar com a
incerteza e a variabilidade existente, a fim de reduzir o comportamento oportunista dos agentes e
de atenuar os custos(AZEVEDO,2000).

Segundo a teoria dos custos transacionais dois sdo 0s pressupostos comportamentais que
afetam os individuos na realiza¢do de suas transagdes: a racionalidade limitada e o oportunismo.
A racionalidade limitada deve-se ao fato de que os agentes econdmicos ndo podem prever ¢
processar todas as contingéncias devido as limitagdes cognitivas. (AZEVEDO, 2000). Destaca
que quanto mais limitada for a racionalidade, maior serd a incerteza que vigora em um ambiente
fazendo com que os contratos sejam incompletos, apesar de ocorrerem adaptacdes e negociagdes
contratuais, com o emprego de medidas de salvaguarda.

O oportunismo surge como outro comportamento que os agentes podem apresentar durante as
transacdes e que pode levar a uma conduta aética, elevando os custos transacionais. Podem existir
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dois tipos de oportunismos, o primeiro ¢ 0 oportunismo ex-post, que consiste no comportamento
pos-contratual, em que uma das partes envolvidas na transagdo possui informagado privada e tira
proveito disso em prejuizo da outra parte, incorrendo em risco moral. O segundo é o oportunismo
ex-ante, comportamento pré-contratual, também conhecido como selecdo adversa, ele ocorre
quando um agente, agindo em beneficio proprio, oculta informagdes que seriam tteis a tomada de
decisdes dos outros agentes. O problema desse tipo de oportunismo, como cita Fagundes, decorre
da dificuldade da defini¢do do objeto da transag¢do, o que implica na obtengdo de vantagens
durante a negocia¢do por uma das partes, como o uso do poder de barganha para garantir a
qualidade e as caracteristicas desejadas ao bem ou servigo transacionado.

Uma maneira de reduzir as incertezas, os elevados custos transacionais de reunir informagoes,
negociar € monitorar os agentes envolvidos nas transacdes e dar garantias legais aos negdcios e
que resolveria algumas das questdes relativas a assimetria de informagdes ¢ o uso de contratos
(NORTH, 1991).

Como as transagdes sao essenciais para a teoria dos custos transacionais, devem ser estudadas
trés dimensdes presentes em sua efetivagdo: a incerteza, a freqiiéncia ¢ a especificidade dos
ativos. Zylberzstajn (2000) conceitua incerteza como a caracteristica das transagdes que refere-se
aos efeitos ndo previsiveis, ndo passiveis de terem uma fun¢ao de probabilidade conhecida a eles
associada.

A frequencia diz respeito ao nimero de vezes ou repeti¢des das transagdes realizadas. Quanto
maior a assiduidade em uma transacdo, maior o valor dos ganhos futuros e maior o custo
associado a uma atitude oportunista, afastando a sua ocorréncia.

A especificidade dos ativos, segundo (Williamson apud Zylberzstajn, 2000, p.5), pode ser
definida como perda de valor dos ativos envolvidos em determinada transacdo devido a sua ndo
realizagdo ou pelo rompimento contratual. Onde um problema decorre da especificidade dos
ativos diz respeito ao problema do refém (hold-up). Tal problema ocorre quando uma das partes
que realizou um investimento em um ativo especifico torna-se refém da outra parte que ameaca
encerrar a relagcdo contratual. Dada a caracteristica de ndo reempregar os ativos a nao ser com a
perda de valor, aliado ao pressuposto do oportunismo e a incompletude dos contratos, o
investimento nesses ativos sujeito a riscos e problemas de adaptagdo, geram custos de transagao.

Farina et al. (1997, p. 84), define ativos especificos como aqueles que ndo sdo reempregaveis
a ndo ser com perda de valor. Essa caracteristica expressa a magnitude de seu valor e ¢
dependente da continuidade da transag¢do da qual ele é especifico. Quanto maior a especificidade,
maiores serdo os riscos e problemas de adaptacdo e, portanto, maiores os custos de transacao.

Pode-se identifica seis tipos de especificidade de ativos em geral (SMORIGO,1999):
especificidade locacional, especificidade de ativo temporal, especificidade de ativo fisico,
especificidade humana, especificidade de marca e especificidade de ativo dedicado.

2.1 Custos Transacionais no Setor Publico:

A busca de novos paradigmas para a gestdo publica tem feito com que andlises das estruturas
de governanca do setor publico tenham se tornado freqiientes. A importancia da analise das
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estruturas de governanca deve-se a relacdo existente entre o tipo de estrutura de governanca da
politica ou do 6rgdo e a maior ou menor incidéncia dos custos. Para conceituar estrutura de
governanga podemos usar a definicdo de Calmon (2005) como “o conjunto de regras formais e
informais que regem a a¢do de um determinado grupo”.

Outro fator que contribui para a elevagdo de custos transacionais nas politicas publicas ¢
devido a natureza multifuncional das politicas e dos programas sociais e a multiplicidade de
atores envolvidos nas etapas de design, elaboracdo, implementagdo e avaliagdo das politicas.
Assim como ao fato de que as acdes podem ocorrer em momentos distintos, terem naturezas
diversas ou envolver investimentos que nao podem ser reversiveis ou transformados em outros
investimentos. Levando em consideracdo também que na area publica as relagdes contratuais
entre os agentes podem ser de natureza econdmica (contratos entre duas empresas) e politica
(relagdo entre estados, municipios e Unido (Calmon, 2005).

Tendo em vista essa caracteristicas as andlises realizadas no setor devem buscar a
“remediacdo” ou “remediabilidade” de suas politicas, com a proposi¢do de alternativas para
estruturas de governanga que sejam superiores sob a oOtica da eficiéncia alocativa e que devem ser
factiveis e implementaveis. Onde as decisdes sdo tomadas de acordo com as possibilidades
oferecidas a cada momento, sem que correspondam, necessariamente, as escolhas ideais ou
otimas. Williamson (1998) trata da ocorréncia do conceito de remediabilidade em um mundo
com custos transacionais positivos onde ndo ha um modo de organizacdo que apresente uma
alternativa superior que possa ser descrita e implementada com ganhos de eficiéncia, levando a
adocdo da opg¢ao existente.

Apesar das caracteristicas de multifuncionalidade das politicas publicas, da multiplicidade
de atores envolvidos na implementagdo das politicas e da realizagdo de investimentos que nao
podem ser reversiveis elevarem os custos transacionais no setor publico, ainda sdo escassos 0s
estudos que analisam politicas publicas sob a otica dos custos transacionais econdmicos € que
busquem mensura-los.

Zylberstajn (2000) destaca que a literatura sobre custos transacionais mostra em muitos
casos a relevancia dos estudos que utilizam a teoria dos custos transacionais, apesar de nao
demonstrar na maior parte dos trabalhos como mensura-los. E que as limitacdes ao
desenvolvimento de uma metodologia de mensuragdo ¢ devida as dimensdes distintas das
transacdes ou seja: a dimensdo ex-ante ou ex-post, € a existéncia de custos transacionais
politicos, gerenciais e de mercado e a complexidade dos mecanismos de governanca e as
multiplas dimensdes das transagoes .

McCann et. al.(2005) destacam o uso da teoria dos custos transacionais para a escolha 6tima e
para o desenho de instrumentos das politicas publicas e a importancia em incorporar essa
natureza de analise as politicas algo que muitas vezes ndo ¢ levado em consideracdo pelas
analises tradicionais. Onde a dificuldade em realizar uma andlise sob a oOtica dos custos
transacionais economicos se deve pela sua definicdo e seu arcabougo teodrico ainda serem
bastantes difusos e dado que operacionalizar sua mensuragao ¢ uma tarefa ardua.

No levantamento bibliografico realizado foram identificados trabalhos que utilizando o
arcabougo tedrico dos custos transacionais trataram de uma gama de assuntos, indo da anélise de
modelos de governanga e da implementacdo de um programa de coleta seletiva de lixo a
mensuracdo dos custos transacionais de programas de governo das 4reas ambiental e de satde.
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Um breve panorama desses trabalhos sera apresentado a fim de contextualizar a anélise realizada
para o PNAFM.

Para estudar o modelo de governanga das organizacdes sociais de saude (OSS) e a qualidade
do gasto publico hospitalar corrente, Quinhdes (2009), usa a teoria de custos transacionais para
verificar se 0 modelo das OSS ¢ mais eficiente do que o da administragdo direta e se ¢ adequado
para a provisao de servigos publicos hospitalares na grande Sao Paulo. O estudo busca esclarecer
a decisdo governamental de escolha do modelo de governanga e saber se esse foi o mais
adequado a transa¢do de provisdo de servicos hospitalares, focando em aspectos, como a
importincia da estimacdo do aumento nos custos transacionais; a forma de apuragdo desses
custos; quais custos estdo localizados no principal (Secretaria de Estado), quais estdo nos agentes
(hospitais) e se esses custos sdo compensados pelo ganho de eficiéncia proporcionado pelos
hospitais administrados como OSS. Ou seja, uma analise da eficiéncia onde sdo comparados os
beneficios vis-a-vis 0s custos transacionais e os custos financeiros.

Por outro lado, Souza Filho et al. (2007) usa a teoria de custos transacionais para estudar a
estrutura de governanga na cadeia produtiva do leite e realizar uma comparagdo de casos no
Brasil e na Franga. Nesse estudo, os autores analisaram as regras formais e informais existentes
no setor, ou seja, a sua estrutura de governanga, com a finalidade de auxiliar a compreensdo das
estruturas dos mercados e as estratégias dos agentes, bem como os custos associados as
transacdes que resultaram na adog¢do de um tipo de estrutura de governanca.

J& Souza et al. (2005) realizaram um estudo de caso, no qual buscaram demonstrar como
ocorreu a implantacdo da metodologia e quais os aspectos econdmicos relevantes relacionados a
politica publica de coleta seletiva no municipio de Londrina. Os autores optaram por fazerem a
pesquisa documental, a pesquisa em relatérios internos e entrevistas nao estruturadas, orientadas
para o detalhamento e para a compreensdo do processo de coleta seletiva em Londrina. Na
metodologia utilizada, foram identificados elementos de custos ex-ante (antes da realizacdo da
parceria) e ex-post (depois da parceria). Os ex-ante envolveram os custos de treinamento,
palestras para a conscientiza¢do da populago, formalizacdo das associacdes, criacdo do Conselho
das Organizagdes dos Profissionais da Reciclagem de Londrina (Cepeve), contratagdo da empresa
terceirizada, etc. J4 os custos ex-post envolveram os custos associados as atividades de
gerenciamento e monitoramento do sistema e os aluguéis para as associacdes e para a Cepeve.

Outro trabalho utilizando a teoria dos custos transacionais foi de Silverwood-Cope (2005) em
sua dissertacdo, onde analisou a evolugdo da politica ambiental no Brasil a partir do Plano
Plurianual (PPA) no periodo de 2000/2003. Nesse estudo, demonstrou como se da a
implementagdo da politica ambiental, por meio da execucdo fisica e financeira dos programas,
descrevendo a sua execucdo orgamentdria, verificando o seu desempenho por meio de
indicadores e caracterizando a incidéncia dos custos transacionais na execu¢ao dos programas. A
analise dos relatérios de gestio do PPA ambiental foi a metodologia usada para a analise dos
custos transacionais com a identificacdo de vinte tipos de custos transacionais, separados em
cinco grandes grupos, identificada a frequencia de ocorréncia de cada tipo e classificando-os
segundo trés categorias de custos transacionais: de agéncia, de informacdo e de direitos de
propriedade. Os custos de agéncia relacionam-se com o estabelecimento de contratos entre
organizagdes planejadoras, financiadoras e executoras. Custos de informagdo estdo ligados as
questdes relacionadas a obtengdo e a produgdo de informagao, e os de direitos de propriedade sdo
direcionados a definigdo de direitos ¢ de deveres entre os atores envolvidos.
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Uma andlise da gestdo dos dez mais importantes programas do Ministério da Satude a partir
do PPA, no periodo de 2001 a 2006 foi o estudo realizado por Calmon e Pedroso (2008). Os
autores partem do pressuposto de que a gestdo se da pela interacdo de dois subsistemas de
politicas publicas: o subsistema das politicas de saude e o subsistema da gestdo de politica
orgamentdria. Essa interacdo dé4 origem a uma estrutura de governanga, na qual ocorre uma série
de relagdes que podem ser caracterizadas como de “natureza contratual,”sendo que o desenho, a
implementagdo, o monitoramento ¢ a avaliacdo desses programas, nesse nexo de contratos,
resultariam em custos transacionais. O pressuposto do estudo foi analisar a importancia dos
efeitos dos custos transacionais na eficiéncia, na eficacia e na efetividade desses programas. A
metodologia utilizada baseou-se na taxonomia proposta por Willliamson e por Vatn, com a
divisdo dos custos transacionais em custos transacionais ex-ante (desenho), custos transacionais
durante (implementacdo) e custos transacionais ex-post (monitoramento ¢ avaliagdo). Do ponto
de vista empirico, o trabalho foi estruturado como um estudo de caso, usando informacdes de
natureza quantitativa e qualitativa, analisando os relatorios de avaliagdo do PPA entre 2001 ¢
2006.

Abaixo serd apresentado o programa analisado no estudo de caso e na se¢do seguinte a
metodologia adotada para o trabalho.

2.2 O Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros (PNAFM)

O PNAFM ¢ um programa voltado para a modernizagao da gestdo administrativa e fiscal dos
municipios brasileiros, onde os municipios elaboram e implementam um projeto que contemple
acdes voltadas para atender as 4areas diagnosticadas como as mais demandadas na darea
administrativa e fiscal. O programa foi concebido para ser desenvolvido em trés fases, contando
com um orcamento de 600 milhdes de dolares para sua primeira fase, sendo 50% oriundos de
financiamento do BID e o restante proveniente da contrapartida municipal. A primeira fase do
programa transcorreu entre 2002 e 2008 com a contratacdo de 61 projetos ampliados, com a
execucao realizada pelos municipios de forma descentralizada.

A andlise técnica e financeira e a assisténcia técnica aos municipios ampliados ¢é realizada
pelo Ministério da Fazenda, a Caixa Econdmica Federal (CEF), ¢ o agente financeiro e co-
executor do programa, responsavel pela gestdo financeira do Programa, pela andlise e o
acompanhamento dos projetos dos municipios simplificados e o BID, a instituicdo outorgante do
empréstimo (financiador) e que apodia a formulacdo e implementacdo de programas de
desenvolvimento institucional. Mas, apesar da primeira fase do programa ter se prolongado além
dos quatro anos inicialmente propostos pelo Regulamento Operativo do Programa (ROP),
nenhum municipio havia finalizado a sua execucdo até dezembro de 2008. De acordo com
Relatério de Acompanhamento, o tempo médio de execugdo pelos municipios era de 50% de
execucdo fisica em 55 meses, quando o esperado era a conclusdo dos projetos pelos municipios
em 48 meses. O fato de nenhum municipio haver finalizado a execugdo fez com que houvesse o
interesse em investigar a incidéncia dos custos transacionais na implementac¢do do programa e em
verificar quais itens poderiam ser identificados como de maior incidéncia e os resultados por
municipios.
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3. METODOLOGIA

A metodologia utilizada para o presente trabalho foi um estudo de caso multiplo com dez
municipios participantes do programa onde o critério de sele¢do atendeu ao nivel de execugdo
fisica das agdes de cada municipio no 2° semestre de 2008, pois, como nenhum municipio
finalizou a implementacdo do programa, procurou-se reunir municipios que se encontrassem
préximos de sua finalizagdo e que apresentassem caracteristicas similares. E Como na regido Sul
e Sudeste ndo houve a adesdo das capitais dos Estados (excecdo de Belo Horizonte), optou-se por
selecionar municipios das regides metropolitanas e cidades de grande porte como Juiz de Fora (3?
maior cidade de Minas Gerais) e Joinville (ndo—capital e maior cidade de Santa Catarina). E para
a regido Nordeste foi possivel agrupar quatro capitais e uma cidade média.

Optou-se entdo em realizar a mensuracdo dos custos transacionais de forma direta
metodologia seguida por autores como: Benham e Benham (1998), Gancheva (2000), Djankov,
La Porta e Silanes(2001), Zylberstajn e Graga (2002) e De Soto(2000). Tendo em vista a
necessidade de realizar uma mensuracao direta ¢ buscando escolher uma dimensao relevante e
onde fosse possivel desenvolver uma metodologia simples e replicavel, optou-se por utilizar a
metodologia desenvolvida por Calmon e Pedroso (2008) com adaptagdes, pois esta andlise
restringe-se aos custos transacionais durante sendo o foco deste trabalho a fase de implementacao
do programa PNAFM.

Os custos transacionais “durante”, caracterizam-se como os custos relacionados a gestdo do
programa, incluindo a liberagdo de recursos, negociacdo e coordenacdo com 0s parceiros € as
mudancgas conjunturais que podem ter afetado a gestdo e o processo de tomada de decisdo, assim
como a contratagdo e outros aspectos relacionados a implementacdo do programa. Para realizar a
mensuracao dos custos transacionais durante, foram analisados os relatorios de progresso
enviados pelas Unidades de Execu¢do do Programa (UEM) dos municipios selecionados, para o
periodo de 2003 a 2008. O relatdrio ¢ dividido em informagdes por componentes do projeto, onde
os municipios relatam as a¢des executadas, os fatores de influéncia sobre o andamento do projeto
e as acOes a serem executadas no proximo semestre. Do campo intitulado “avaliagdo dos
problemas que afetaram o andamento do projeto no semestre encerrado” foram retiradas as
informagdes que traduzam os custos transacionais para cada periodo em andlise.

Os componentes que usualmente fazem parte dos projetos sdo: arrecadacdo e cobranca,
atendimento ao cidaddo, auditoria, cadastro, comunica¢ao e dados, contabilidade, contencioso
administracao, divida publica, fiscalizagdo, geoprocessamento e referenciamento, tecnologia de
informagdo, gestdo do projeto, instalacio e manutencdo da UEM, legislacdo, ordenamento
institucional, programag¢do e execucdo financeira, servigos gerais, recursos humanos,
programacdo e execucdo orcamentdria e planejamento. Dessa forma foram verificadas as
informagdes existentes para cada componente dos projetos municipais € os mesmos foram
classificados segundo os itens identificados como os problemas mais comuns para a
implementagdo do programa: qualidade dos recursos humanos disponibilizados, quantidade de
recursos humanos disponibilizados, adequacdo da infra-estrutura e equipamento, adequagdo das
normas € recursos institucionais, quantidade total de recursos financeiros disponibilizados e
adequacdo do fluxo de recursos financeiros disponibilizados.
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Para os itens ndo financeiros buscou-se classificar as questdes relatadas nos relatorios da
seguinte forma:

- Qualidade dos recursos humanos: necessidade de capacitacdo de funciondrios, necessidade da
realizacdo de servigos especificos das areas com auséncia de pessoal especializado acarretando a
contratacdo de servigo externo.

- Infra-estrutura e equipamento: falta de equipamentos, de sistemas, necessidade de reformas, de
adequacao fisica, auséncia de espago fisico.

- Normas institucionais: auséncia da padronizacdo de normas na realizagdo das rotinas e
atividades dos setores e Secretarias, cadastros desatualizados, necessidade de revisdo do projeto
do municipio no PNAFM e sua ndo realizagdo, integracdo e uniformizacdo de entendimento
setores, falta de cooperagdo, mudanga de executivo, de secretarios, equipe técnica da UEM, falta
de orientacdo e definicdo estratégica da Administracdo Municipal, necessidade de reorganizacao
da secretaria. Incompatibilidade de cadastros e de base de dados.Pendéncia de certidao
previdencidria, morosidade da Administragdo Municipal nos encaminhamentos necessarios para a
implementagdo do programa.

Ap6s a classificagao dos itens foi atribuido o indicador 0 para item ndo mencionado e 1 para o
item que ¢ mencionado e especificado como oneroso ou responsavel por afetar de maneira
importante o desempenho do programa. Possibilitando com isso a pontuagdo por item
classificado para cada um dos componentes que fazem parte do projeto e conseqiientemente o
somatorio de pontos para cada municipio.

4. ANALISE DOS DADOS E RESULTADOS

Foi realizada a leitura e a analise das informacdes retiradas dos 93 relatérios de progresso
do PNAFM encaminhados pelos municipios para o periodo. A partir desses documentos,
classificaram-se os itens conforme as categorias apresentadas na descricdo metodologica. Dentre
os dez municipios estudados, nove apresentaram relatorios para os anos de 2004-2008. Somente
um municipio formulou o documento para o periodo 2003-2008. Foram analisados os itens
identificados pelos Coordenadores das Unidades de Execugao Municipal (UEM’s) como capazes
de afetar o andamento do projeto. Tais itens relacionam-se aos custos transacionais “durante”,
que sdo os custos transacionais os quais afetam a gestao e a implementa¢do do programa.

O grupo de problemas relacionado ao item normas e recursos institucionais foi o que
apresentou os maiores valores de custos transacionais dentre os itens analisados. Todos os
coordenadores de projetos municipais mencionaram o impacto de problemas de normas e
recursos institucionais para a implementacao do programa. Os principais fatores mencionados sao
questdes ligadas a conducdo de processos licitatorios, dificuldades para a defini¢do e para o
planejamento das acdes a serem executadas, o reduzido incentivo para cooperacdo e
envolvimento das secretarias participantes do programa, assim, como, o desconhecimento pelas
secretarias dos objetivos e regras do programa PNAFM.

Apobs o item, normas e recursos institucionais, os problemas relacionados aos itens,
qualidade dos recursos humanos e equipamentos e infra-estrutura foram os que mais
apresentaram problemas que contribuiram para a elevacdo dos custos transacionais. Os
municipios que colocaram a qualidade dos recursos humanos como fator de elevagdo dos custos
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transacionais citaram as areas de comunicagao de dados, geoprocessamento e referenciamento, de
gestdo de tecnologia e equipamentos como as mais afetadas. Uma das fragilidades apontadas
pelos setores de gestdo de tecnologia das administragdes municipais ¢ que muitas prefeituras
apresentam alta rotatividade de pessoal (furnover), em virtude da inexisténcia de um plano de
carreira compativel com a qualificacdo dos profissionais. Como solugdo, muitas administragdes
adotam a terceirizac¢do dos servicos. Por terem pessoal terceirizado, a realizagcdo de capacitagdes e
treinamentos ndo ocorre, tornando esse um problema recorrente.

Questdes relacionadas ao item equipamentos e infra-estrutura foram mencionados por
40% dos municipios estudados como fonte de entraves para a implementagdo do programa.
Destacam-se, como principais problemas, o espago fisico nas secretarias municipais, a auséncia
de equipamentos e de sistemas de informagdes gerenciais ¢ a reduzida integragdo dos sistemas de
gestio das prefeituras. E importante ressaltar que o PNAFM surge para as administragdes
municipais como uma ferramenta para a implantacdo de sistemas de informagdes gerenciais,
buscando, dessa maneira, melhorar a gestdo e o controle das receitas, das despesas municipais
resultando, assim, na otimiza¢ao da arrecadacdo municipal.

Ja o item fluxo financeiro foi mencionado apenas por dois municipios como indutor de
custos transacionais. Os problemas foram originados por questdes de ordem institucional. O
primeiro deu-se pela auséncia de comprovagdo do Certificado de Regularidade Previdencidria
(CRP), que inviabilizou, por mais de dois anos, a recomposicdo do fundo rotativo de um
municipio do programa, o que fez com que o projeto fosse executado apenas com os saldos
remanescentes desse fundo ou com recurso do tesouro municipal (quando disponivel), para
posterior solicitagdo de reembolso. Ja o segundo, ocorreu devido a complicagdes financeiras para
a comprovagdo da contrapartida municipal, o que levou ao adiamento da execu¢do de varias
acoes do programa e a paralisacdao do projeto.

Problemas relacionados ao item quantidade de recursos humanos foram mencionados
como fonte de custos transacionais por 80% dos municipios estudados, porém, em percentuais
baixos, como pode ser verificado nas tabelas apresentadas abaixo. Os maiores problemas foram
os relacionados a dedicacdo parcial ou exclusiva de funcionarios para o projeto, ocorrendo
também a necessidade de realizacdo de concursos para areas que ndo dispunham de quadro
proprio, ou apresentavam um quadro insuficiente, como os servigos de gestdo de tecnologia.

O item quantidade de recursos financeiros foi apontado por apenas um municipio como
fator de incidéncia de custos transacionais. Isso pode ser justificado pelo fato de o Regulamento
Operativo (ROP) do PNAFM, estabelecer as faixas de financiamento de cada municipio, segundo
a sua regido geografica, o nimero de habitantes, e pelo fato de os municipios decidirem, seguindo
os percentuais do programa, em quais componentes irdo empregar seus recursos. Além do que, os
recursos sdo geridos pela Caixa Economica Federal (CEF) que os repassa a medida que as agdes
vao sendo realizadas.

Apds a andlise, verificamos que os itens 0s quais caracterizam os tipos de custos
transacionais mais frequentes, ou seja, os do tipo normas e recursos institucionais, somaram 577
pontos. Em seguida, vieram qualidade de recursos humanos, com 100 pontos, e equipamentos e
infra-estrutura, com 83 pontos. Tais resultados demonstram a necessidade de investimentos em
capacitagdo, principalmente nas areas de licitagdes internacionais e planejamento estratégico, € na
elaboracdo de planos de carreira para os municipios capazes de dotd-los, de maior capacidade
técnica, para a implementagdo e o acompanhamento de suas politicas publicas.

Com relagdo a analise dos custos transacionais por municipio, verifica-se que o municipio
de Aracaju alcancou a maior incidéncia de custos transacionais, com 306 pontos, possuindo uma
execucao fisica de 64,5% apods 72 meses de inicio do programa e configurando-se como mais
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baixa dentre os municipios estudados. O municipio com melhor pontuagdo, Santa Luzia, com 6
pontos, apresentou execucdo fisica também apos 72 meses de 85,7%, colocando-se entre os 4
municipios com melhor execugao fisica.

A tabela abaixo apresenta um resumo dos dados dos municipios com sua execucao fisica, nimero
de componentes no projeto, total de pontos de custos transacionais e nimero de meses de adesao
ao PNAFM.

TABELA 1- RESUMO MUNICIPIOS

% de [ Quantidade de | Pontuacao de
execucdo | componentes no | custos Numero de meses de
Municipio fisica projeto transacionais adesdo ao PNAFM
Salvador 97,4 10 100 77
Joinville 93,9 23 77 76
Diadema 90,1 18 71 72
Santa Luzia 85,7 16 6 72
Sao Bernardo do
Campo 70,5 18 108 72
Aracaju 55,3 20 309 72
Sobral 64,4 19 66 67
Juiz de Fora 56,2 7 39 63
Recife 61,5 10 82 54
Fortaleza 63,7 17 117 53

Elaboragéo propria
A partir dos resultados alcangados e do numero de observagdes apresentadas, algumas hipdteses a
serem investigadas foram levantadas:
Buscou-se verificar a existéncia de correlagdo entre os componentes dos projetos e utilizando a
técnica de analise multivariada, utilizando o método de analise fatorial. A analise fatorial ¢ uma
técnica de andlise exploratoria de dados que tem por objetivo descobrir e analisar a estrutura de
um conjunto de variaveis interrelacionadas de modo a construir uma escala de medida para
fatores (intrinsecos) que, de alguma forma, controlam as varidveis originais. Constata-se que, se
duas variaveis estdo correlacionadas, essa associa¢do resulta da partilha de uma caracteristica
comum, ndo diretamente observavel, isto ¢, de um fator comum latente. A analise fatorial usa as
correlacdes observadas entre as varidveis originais para estimar os fatores comuns e as relacdes
estruturais que ligam os fatores (latentes) as variaveis.
Para a realizacdo do teste de correlacdo entre os componentes dos municipios e para a analise
multivariada os dados foram compilados, em uma tabela composta pelos resultados dos relatérios
de progresso por municipios e por componentes dos projetos, um total de 24 componentes para o
periodo de 2003 a 2008, com periodicidade semestral. E usando o aplicativo estatistico SAS for
Windows versdo 9.1, testou-se a hipotese de ocorréncia de correlagdo positiva entre os valores de
custos transacionais durante dos municipios e cada um dos componentes do programa.

Como resultado, obteve-se a ocorréncia de correlagdo total, que representa o somatdrio
dos custos totais das observacdes estudadas, entre os componentes: arrecadagdo e cobranca,
contabilidade, contencioso administrativo fiscalizagdo, geoprocessamento e referenciamento,
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gestdo do projeto e preparagao da equipe, instalacdo e manutengdo da UEM, programacdo e
execu¢do financeira e gestdo de tecnologia e equipamentos. O componente geoprocessamento e
referenciamento apresenta a correlagdo mais elevada, seguido dos componentes fiscalizagao,
programacao e execuc¢do financeira, contabilidade e arrecadac¢do e cobranga, o qual sugere que
estes componentes apresentam maiores influéncias sobre os valores de custos transacionais. Isso
pode significar que uma maior atencdo para com os investimentos nesses componentes pode
resultar em valores de custos transacionais durante menores e em uma melhor implementagdo do
programa pelos municipios.

TABELA 2-VALORES DE CORRELACAO TOTAL

PRINCIPAIS COMPONENTES

Valor

Componente correlacdo
Geoprocessamento e referenciamento 0,846564
Fiscalizacao 0,776908
Programacdo e execucdo financeira 0,749925
Contabilidade 0,735999
Arrecadacdo e cobranca 0,735997
Gestao de tecnologia da e equipamentos |0,709524
Instalagcdo ¢ manuten¢cao da UEM 0,700659
Gestdo do projeto e preparagdo da

equipe 0,651885
Contencioso administrativo 0,640618

Elaboragéo propria

De maneira a complementar o estudo por componentes procurou-se identificar, dentre os que
compdem o programa, aqueles que apresentam maior capacidade de explicacdo da variacdo total
dos componentes sobre os valores mensurados para os custos transacionais. A escolha do método
de andlise de dados multivariados deu-se pela sua eficacia no estudo de grandes massas de
informacdo complexas (ESCOFIER E PAGES, 1992). Visto assim, os métodos
multidimensionais permitem a confrontacdo entre duas ou mais varidveis, possibilitando extrair
as tendéncias mais sobressalentes e hierarquizd-las, eliminando os efeitos que perturbam a
percepcao global. A finalidade de sua aplicagdo pode ser de reduzir dados ou de simplificagdo
estrutural, de classificar e agrupar, de investigar a dependéncia entre varidveis, de predicao, de
elaborar hipoteses e testa-las (JOHNSON; WICHERN, 1992). As técnicas analiticas
multivariadas tém sido utilizadas amplamente em industrias, governos e em centros de pesquisas
académicas de diversas areas como: psicologia, educagdo, geologia, ciéncias sociais, engenharias,
entre outras.

O objetivo principal deste tipo de analise é descrever as relagcdes de covariancia entre as variaveis
em alguns fatores ocultos e inobservaveis. Sua utilizacdo supde que as varidveis podem ser
agrupadas de acordo com suas correlagdes. Esta técnica pode ser utilizada de uma forma
exploratdria, em que se busca uma estrutura em um conjunto de varidveis ou como um redutor de
dados, ou de uma perspectiva confirmatoria, quando se tem uma idéia preconcebida sobre a
estrutura real dos dados e deseja-se testar uma hipotese (HAIR et al., 2005).

Os resultados colocaram os componentes, geoprocessamento ¢ referenciamento, cadastro e
langamento e fiscalizagdo como os mais significativos para custos transacionais. Mostrando-se
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responsaveis por aproximadamente, 80% de toda a varia¢do dos custos transacionais mensurados.
Na tabela abaixo, sdo apresentados os percentuais para os componentes mais representativos da
analise:

TABELA 3 — PERCENTUAL DE EXPLICACAO DA VARIACAO DOS CTT

Percentual de explicagao
da variacdo dos -custos

Componentes transacionais totais

Geoprocessamento e referenciamento 83

Cadastro e lancamento 79,5

Fiscalizagao 79

Contabilidade 78

Programacdo e execucdo financeira 77

Instalagdo e manuten¢ao da UEM 75

Arrecadagdo e cobranca 73

Gestao de tecnologia e equipamentos 71

Contencioso administrativo 67

Gestdo do projeto e preparacdo da

equipe 66

Programacdo e execugdo orcamentaria | 65

Legislacao 58

Divida ativa e executivo fiscal 52

Elaboragao propria

5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A presente pesquisa teve como objetivo verificar a incidéncia de custos transacionais na
implementagao de programas de modernizacao administrativa e fiscal, realizando um estudo de
caso sobre o Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros (PNAFM).

Foram estabelecidos como objetivos mensurar e classificar os custos transacionais segundo a
metodologia especificada. De forma a complementar os resultados obtidos testou-se a existéncia
de correlagdo entre os custos transacionais € os componentes do projeto e utilizando o método da
analise multivariada buscou-se identificar o percentual de explicacdo de cada componente em
relacdo a variagdo dos custos transacionais totais.

Como citado no referencial tedrico, a aplicacdo da Teoria dos Custos Transacionais € sua
mensuragdo ¢ algo recente na literatura. Apesar da importancia do tema, ainda sdo poucas as
experiéncias existentes na avaliacdo de programas de modernizagdo administrativa e fiscal. A
inten¢do que se tem com o presente trabalho ¢ a de fazer parte dos primeiros estudos no campo,
tendo em vista que ndo se constitui em uma analise exaustiva do tema. Com esse estudo,
procurou-se contribuir para um melhor entendimento sobre programas de modernizacao
administrativa e fiscal, buscando compreender os tipos de custos transacionais que afetam a
implementagdo desse tipo de programa e verificar a possibilidade de comprovar a relagdo entre
custos transacionais e o nivel de implementacao dos projetos dos municipios.

Como resultado apurou-se como o custo transacional mais freqiiente, o do tipo normas e recursos
institucionais, somando 577 pontos, seguido por qualidade de recursos humanos com 100 pontos
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e equipamentos e infra-estrutura com 83 pontos. Com relagdo a analise dos custos transacionais
por municipio, Aracaju alcangou 309 pontos, apresentando o menor indice de execu¢do dentre os
municipios da amostra. J& o municipio com melhor pontuacgao foi Santa Luzia, com 6 pontos.

De forma a verificar a consisténcia dos valores de custos transacionais mensurados buscou-se
testar a existéncia de correlagdo entre os custos transacionais ¢ os componentes do Programa. Os
resultados demonstraram a ocorréncia de correlagdo total entre os custos transacionais € 0S
componentes: geoprocessamento e referenciamento (maior correlagdo), fiscalizacdo,
programacao e execuc¢do financeira, contabilidade, arrecadag¢do e cobranga, gestdo de tecnologia
e equipamentos, instalagdo ¢ manutencdo da UEM, gestdo do projeto e preparagdo da equipe e
contencioso administrativo (menor correlagdo). Essa correlacdo sugere que a realizagdo de
maiores investimentos nesses componentes poderd resultar em valores menores de custos
transacionais “durante” o que podera se traduzir em niveis de implementacdo do Programa mais
eficientes. Além disso, usando a técnica de analise multivariada, buscou-se verificar quanto cada
componente explicava da variacdo dos custos transacionais totais, chegando novamente ao
componente geoprocessamento e referenciamento como o de maior indice de explicacdo da
variagdo, seguido dos componentes cadastro e langamento e fiscalizacao.

Esses resultados reforcam a atencdo que os gestores dos municipios devem dar aos tipos de
custos transacionais identificados como os mais freqiientes: normas e recursos institucionais,
qualidade de recursos humanos e equipamentos e infra-estrutura. E aos componentes apontados
como os de maior indice de explicagdo da variagdo custos, pois se as UEM’s dos municipios
focarem seus esfor¢os nos componentes com maior indice de explicagdo da variagdo dos custos,
os resultados indicam haver a possibilidade de que sejam auferidos custos transacionais menores
e que o municipio tenha maior eficiéncia e efetividade na gestdo do Programa.
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