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Estudos sobre orcamento e gestéo
nos paisesdaOCDE — uma
propostade estrutura:

Servico de Gestdo Publica/Comité de
Gestdo Publica — PUMA/OCDE

Introducédo
Antecedentes

O Comité de Gestao Publica da OCDE (Public Management
Service — PUMA) elegeu, como um dos principais produtos de suas
atividades, a elaboragao de andlises de sistemas nacionais de or¢camento
e gestdo. O presente documento detalha a estrutura proposta para a
realizac8o dessas andlises.

O Comité entende que a credibilidade de tais estudos dependera
da aceitabilidade desta estrutura de andlise. Para desenvolvé-la e definir
0S processos para a realizagdo dos estudos de cada pais, a secretaria da
Organizagao paraaCooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
coletou, inter alia, informagdes das seguintes fontes:

a) andlise do sistema orcamentério da Suécia, apresentado na
reuni&o dos diretores de orgamento, em maio de 1998;

b) estudo solicitado pela secretaria, revisando questdes relativas a
integracdo dagestéo financeiracom agestéo de desempenho, com atengédo
particular aavaliacdo danaturezadas barreiras paratal integragdo, comple-
tado em setembro de 1998;

¢) andlise das estruturas e processos utilizados em outros estudos
destanatureza, incluindo:

- andlises dos casos de diversos paises realizadas anual mente

pelo Comité da OCDE para Revisdo da Economia e
Desenvolvimento (Economic and Development Review
Committee — EDRC);
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- analises comparativas realizadas pelo Comité da OCDE para
Assisténcia ao Desenvolvimento (Development Assistance
Committee — DAC);

- estudos sobre o0 marco regulatério da OCDE;

- estudosfinanciados pel os préprios paises — por exemplo, 0 estudo
de Pallitt sobre a Finlandia; o estudo de Schick sobre a Nova
Zdandig;

- agénciasde classificacdo derisco financeiro e de competitividade,
tais como Standard & Poor, Moodys, IMD; e

d) padrbes e melhores préticas para sistemas de gestdo — gestéo

financeira, de desempenho e de recursos humanos — publicados por
organizacBestais como: o Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional
(FMI), International Federation of Accountants (IFAC) e, certamente,
OCDE e PUMA.

Estrutura-padré&o para
critérios de analise

Durante sua reunido de outubro de 1998, o Comité PUMA decidiu
gue as andlises revisariam seis questdes principais para os estudos de
cada pais.

* Estratégias: uma vez que as prioridades e orientagbes tenham
sido estabel ecidas, como elas sdo articuladas pelo governo?

* Cordenagéo: como sdo articuladas e implementadas as inter-
vencdes governamentais para garantir que elas apoiem as estratégias?

* Gestdo e controle: como sdo distribuidos os poderes decisorios
em termos de recursos financeiros, humanos e organizacionais?

* Accountability e transparéncia: quéo claras e diretas sdo aslinhas
de responsabilidade acerca da estratégia, coordenacéo e execucdo das
decisdes e qual é a qualidade dainformagao disponivel para monitorar e
avaliar a accountability?

* O papel do Poder Legislativo: qual éo papel do Poder Legidativo
naestratégia, coordenagdo, gestao, controle e accountability? Ele é clara-
mente delineado a partir do papel do executivo?

* Transformag&o gerencia: quai ss stemas criam processos dinamicos
para“o desafio eamudanca’, incluindo a capacidade de prever e enfrentar
choques ou alguma necessidade inesperada de mudanca de estratégia,
estrutura ou capacidade, paraaimplementacdo das prioridades governa-
mentais? Como se coleta informacdo para alimentar essa atividade
estratégica de andlise?

O presente documento apresenta um resumo do desenvolvimento
dessaestrutura de analise. Seus elementos especificos sdo discutidos na
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duas secdes apresentam principios importantes para o desenvolvimento
dessa estrutura. A secéo Il estabelece os objetivos-chave da elaboracéo
do or¢camento e dagestéo do setor publico. Por suavez, asecdo Il analisa
alguns problemas particulares inerentes a elaboracdo do orcamento e a
gestdo publica, aém de tratar do desenho de sistemas de gestéo financeira
e de gestdo de desempenho para resolver tais problemas. 1sso permite
que adiscussdo na secdo “ Principai s aspectos do sistemade or¢camento e
de gestéo” se dé a partir de um entendimento comum de tais principios.

Objetivosdaelaboracéo
or camentaria e da gestdo

A administracéo e o processo de elaboracdo do orcamento publico
tradicionalmente tém se baseado em sistemas de normas de procedi mento.
Entrentanto, inovagdes recentes dos sistemas de or¢camento e gestdo tém
focalizado maisaobtencéo deresultados e ndo aobservanciadetaisnormas
de procedimento. Apesar de o alcance de tais resultados se basear na
operacao de processos, a pratica moderna indica que a administracdo e a
elaboracdo orcamentéria ndo s80 processos em S Mesmos, mas estéo
interligadas por um conjunto maior de arranjos institucionais e
governamentais.

O desenho desses arranjos tem visado a consecucao dos seguintes
objetivos.

e implantar e manter a disciplina fiscal agregada (isto €, garantir
que o governo ndo gaste, de modo geral, mais do que 0 necessario para
atingir seus objetivos politicos col etivos);

 alocar recursos de acordo com as prioridades governamentais
(ou sgja, gastar naquilo que € considerado politicamente maisimportante
— eficiénciaaocativa); e

* promover eficiéncia no uso dos recursos orgamentarios para
executar programas e servicos (ou sgja, encorgjar a eficiéncia técnica).

O uso dessestrés objetivos paraadefinicdo do desenho dos sistemas
de gestéo publica— do gasto publico — esta se tornando cada vez mais
aceito. Em trabalho realizado para os Técnicos em Orcamento do Partido
Trabalhista (Senior Budget Officials Working Party), Allen Schick rela-
cionou esses trés objetivos ao papel do 6rgdo central de orcamento. Esta
estrutura de analise também foi adotada pelo Banco Mundial, Banco de
Desenvolvimento Asiatico, FMI e outros. Embora haja debate acerca da
inter-relacdo entrefins e meios, decidimos adotar essestrés objetivoscomo
0s objetivos centrais a serem perseguidos pelo sistema de elaboracdo de
orcamento de gestéo.




Damesmaforma, aprincipa funcdo das andlises sera documentar
0s principais caminhos que os paises buscaram paraatingir tais objetivose
identificar as fontes de distor¢do ou impedimentos para sua consecucao.
Ela envolverd a verificacdo de quais sistemas, instituicdes e processos
nacionais estéo operando para favorecer tais metas de eficiéncia.

Umaregra geral importante € que essa eficiéncia tenha, na maior
extensao possivel, um sentido dindmico. Isso significa que as estratégias
Ou instrumentos que optem por Nao seguir 0s arran] os correntes ou deter-
minem dina@micas instaveis tém menos possibilidade de ser consistentes
com a consecucao desses objetivos no decorrer do tempo. Essa € uma
areadificil, em que asandlisestendem aser maissubjetivas e as estratégias
podem refletir o ambiente dasinstituicdeslocais. Ha, entretanto, recentes
experiénciasem a guns paises que passaram por reformas dagestéo publica
e de governanga, que destacam aaplicabilidade de algumas estratégias de
reforma e a ndo-aplicabilidade de outras.!

Principais problemas da elaboracéo
orcamentéria e da gestdo

Recentemente foram realizados inlmeros estudos a respeito das
instituicbes de orcamento e de sua influéncia na consecucéo dos trés
objetivosdeeficiéncia.

Campos e Pradhan,? em traba ho redlizado sobre institui¢des orga
mentérias, descrevem trés problemas-chaveinter-rel acionados, todosligados
a0 alcance detais objetivos. O primeiro é a*“tragédiadoscomuns’, em que
0 orcamento é visto como um pogo comum de recursos, no qual varios
atores, i.e., interesses setoriai's, disputam esses recursos sem qual quer custo.
Em segundo lugar, os problemas nadisseminacéo deinformacdo edo “ciclo
devotacdo”, que podem impedir adotacéo estratégicade a ocagdes paraas
prioridades governamentais. E, finalmente, aassimetriainformacional e os
incentivosinadegquados ou incompativeis dentro do governo — problemas
dotipo principal -agente—, que podem impedir aalocacdo e 0 uso eficientes
dos recursos. Nas palavras de Schick, se os niveis de recursos pudessem
simplesmente ser elevados, para cobrir as crescentes demandas por gasto,
ndo existiriam problemas de alocacdo de recursos.®

Em doistrabal hos recentes, Schick documenta o estado da arte nos
caminhos de confrontacdo desse e de outros problemas de alocacéo de
recursos no sistema orcamentério. Por exemplo, ele cita uma série de
préticas consistentes com aexisténciade um sistemaor¢amentério voltado
para a realocacéo.

As andlises do PUMA buscardo evidéncias de que os problemas
identificados acima estéo sendo administrados de forma adequada. 1sso



significaexaminar aalocacao deincentivos, ainformacéo e fungdes. 1sso
€ consistente com a literatura recente, que observa o comportamento da
gestdo publicapor meio daanalise dasinstituicoes.*

Integracéo da gestdo de desempenho
com a gestéo financeira

Asabordagens analiticas que adotaram ostrés objetivos de eficiéncia
tendem a ser associadas ou a gestéo do gasto, ou a gestéo orcamentéria,
€ Nndo aos aspectos mais ampl os da gestdo publica. Umaexcegdo € Pollitt,
que também usou esses objetivos em seu estudo sobre a integracéo da
gestéo de desempenho e financeira.®

Seu argumento éde que, emum cendrio ideal, os sistemas de gestéo
financeira e de desempenho, incluindo a gestéo dos recursos humanos,
estdo associados a instrumentos, sistemas de incentivos e arranjos
ingtitucionais, por meio dos quaisosgovernosbuscam mitigar ou minimizar
os problemas de a ocagéo de recursos e maximizar o alcance dos objetivos.

Ao fazé-lo, tanto os sistemas de gestéo financeira quanto os de
gestéo de desempenho compartilham quatro objetivos-chave subsidiarios,
embora 0s processos e aptides envolvidos para atingi-los sejam possi-
velmentedistintos:

* estabelecer objetivos e aocacdes para as acdes governamentais
0u sgja, baseados em insumos, produtos e/ou resultados; incrementalismo
historico ou defini¢do de prioridades estratégicas;

* estabel ecer ostipos de autoridades pararealizar tais acdesisto €,
centralizada, descentralizada, delegade?, contratual elegal;

e determinar qual informac&o € necessaria para saber se as ages
estéo sendo executadas de maneira apropriada, ou seja, mensuracéo,
informacdo e registro das necessidades; e

* criar recompensas e sanc¢des para o desempenho, isto &, estruturas
de accountability e sistemas de incentivos.

Em um sistemade gestéo de recursos que funcionabem, os processos
de gestéo financeira e de gest&o do desempenho utilizaréo processos que
se complementam e se apdiam mutuamente. Os quatro aspectos compar-
tilhados do desenho de sistemas, por exempl o, tém muito em comum com
0 que Schick chama de “regras, papéis e informacao”.

Apesar dosinteresses comuns entre o desempenho e agestéo finan-
ceira, as evidéncias sugerem que uma fonte comum de perturbacdo no
alcance das metas compartilhadas de eficiéncia é abaixaintegragéo entre
os dois sistemas.” Na verdade, integracéo requer uma coordenacao
da acdo, mas nem sempre 0s interesses dos varios defensores da gestéo
financeira e de desempenho estardo t&o bem alinhados. Em sistemas néo
integrados, um conjunto de comportamentos pode ser encorajado por um




10

sistema e desencorgjado por outro. Por exemplo, o downsizing em um
departamento governamental pode ser encorgjado pel o sistemaorgamen-
tario, masinfluenciar negativamente acarreirado ministro ou dosfuncio-
narios mais graduados envolvidos no processo. Assim, nesse caso, a
habilidade de 0 sistemacomo um todo de atingir os objetivos de eficiéncia
sera comprometida.

Como afirma Poallitt, os sistemas de gestdo financeira e de gestéo
de desempenho tendem a desenvolver-se separadamente como sistemas
paraelos, que podem ou ndo — ou apenas em determinado grau — ser
harmoni osos ou mesmo compativeis.

Observando processos como
fonte de integracdo e ndo-integracao

Existem, em geral, varios processos distintos que podem ser iden-
tificados com o sistema de gestéo financeira, e outros que se identificam
com o sistema de gestéo de desempenho.

A gestéo financeira, em termos gerais, envolve:®

O controle e a operacéo do ciclo “orgcamento — contabilidade
— auditorid’, inserida em um ciclo maior de gestéo e politicas
publicas — reparacdo e planejamento, tomada de decisdo, imple-
mentacdo, monitoramento e controle, avaliacéo e feedback.

A afirmacéo anterior condiz com aexisténciade sistemas de gestéo
financeiraqueincluem atividades como, por exemplo, gestéo defluxo de
caixa, compras, cobranga da divida, gestdo da propriedade e do risco.
Também valeapenaobservar que, emboraexistaumaaspiracéo normativa
geral de que a gestdo financeira pertenca sempre ao sistema mais amplo
de plangjamento, avaliacéo e feedback, isso ndo é, de forma alguma, a
regrageral napratica. De fato, tais atividades sdo, muitas vezes, identifi-
cadas mais claramente com a gest&o de “desempenho”.

Porém, a definicdo da gestdo de desempenho ndo é simples. Ela
pode significar coisas distintas em sistemas administrativos diferentes—
da mais bésica gestdo do desempenho do funcionario em uma
administracdo altamente centralizada ao veiculo para estabelecer e
gerenciar as prioridades estratégicas mais importantes do governo e
transforma-las em produtos estratégi cos que al cangam, em efeito cascata,
asorganizacfeseindividuos.

A OCDE descreveu a gestéo de desempenho conforme a Ultima
definicdo, ou sgja, em seus aspectos estratégicos, no contexto das novas
reformas da gest&o publica. Para o propésito desta discussdo, um sistema
de gestao de desempenho € definido por uma série de processos, que
consiste em®:.



e definir objetivos e metas de desempenho para os programas;

* dar aos gerentes responsaveis pelos programas a liberdade para
implementar processos, para que possam al cancar tais objetivos e metas;

* medir e relatar o nivel real de desempenho em relacéo a tais
objetivos e metas;

» fornecer informagdes a respeito do nivel de desempenho, que
alimentam as decisdes sobre financiamentos futuros dos programas,
mudancas nos seus contelidos ou desenhos, e estabelecer prémios ou
penaidadesindividuaisou organizacionais, e

* fornecer informagdo ex post para 0rgaos revisores, tais como
comités legislativos e auditores externos — dependendo do mandato
relativo ao desempenho gue os Ultimos tenham —, cujas opinifestambém
podem alimentar as decisdes mencionadas no item anterior.

A abordagem geral ligada a gestédo de desempenho refere-se a
retirar o foco daatencdo dada aosinsumos e aos controles ex ante, transfe-
rindo-aparao esclarecimento das expectativas e mensuragOes de resultados
eaconsequente acdo ex post. Tal abordagem apdia-se nadescentralizacdo
da autoridade gerencial, para atingir formas mais explicitas de
accountability ligadas a produtos e resultados, tais como o alcance de
metas por parte deindividuosou unidades. O controletorna-se maisestra-
tégico e menos preocupado com a observancia dos processos prescritos
— “orientagdo” em vez de “controle’.

Um sistema desenvolvido de gestdo de desempenho envolve
incentivos, recompensas e sangdes para tradugcdo dos objetivos de
desempenho, da mensurag&o e da accountability para o nivel da equipe.

Em resumo, ao compararmos a orientagdo dos sistemas de gestdo
financeiracom aguel es de gest&o de desempenho, algumas sobreposi coes
e reforcos mutuos ficam imediatamente aparentes. Sistemas de gestéo
financeira visam agregar a disciplina fiscal em nivel macro e também
uma maior eficiéncia na entrega dos servi¢os. Em consonancia com o0s
mesmos objetivos, a gestdo de desempenho visa elevar a eficiéncia em
niveismicro eintermediério.

A gestéo financeira busca alocar recursos de forma a concentré-|los
nagquel es programas que s80 as mai ores prioridades politicas. Em principio,
deveria haver uma ligag@o entre esse objetivo e 0 propdsito da gestdo de
desempenho de elevar a qualidade e a eficécia dos programas, a medida
que os lideres politicos passem adar prioridade aos programas que funcio-
nam bem e cumprem seus objetivos. Além disso, aumentar aaccountability
caracteriza-se como meta tanto da gest&o financeira quanto da gestéo de
desempenho. De qualquer forma, a gestéo financeira e a gestéo de desem-
penho compartilham uma“ mesmamissao”.

Pollitt identificou varias fontes de perturbacdo na integracéo dos
sistemas de gestéo financeira e de desempenho. Embora aspectos mais
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detalhados de seus argumentos estejam contidos no Anexo, de forma
sucinta, eles sdo:;

* atentativa de fazer muito a0 mesmo tempo: a tentativa simul-
ténea de reformar o sistema de orcamento e introduzir a gestdo de
desempenho pode fracassar. Esse € um problema de gestéo da mudanca;

* 0 conforto da ambigiidade: um certo grau de ambiguidade pode
gjudar ospoliticosaformar coalizdes deinteresses em defesado controle
e darealocacdo. 1sso ndo condiz com as bases dos sistemas de gestéo de
desempenho, fundadas na clareza das expectativas e do desempenho;

* adefesa da area: servidores publicos e outros individuos podem
ser levados a proteger seus programas ou area de atuagdo e tentar evitar
comparagoes claras e bem fundamentadas;

e adivergénciacultural: as perspectivas e ferramentastrazidas para
a gestdo financeira e para a gestdo de desempenho podem ser bastante
distintas. Em geral, os engenheiros dagestdo financeiraséo “ devoradores
de nimeros’, ao passo que os engenheiros da gestdo de desempenho
tendem a ser mais preocupados com temas como qualidade, mudanca
cultural e desenvolvimento de capacidade; e

* aatribuicdo dos resultados: a gestéo de desempenho pressupde a
mensuracdo de produtos e resultados. Contudo, a gestdo financeira tem
problemas em lidar, de formaadequada, com os resultados, em razéo das
multiplasfontesdeinfluéncia.

A opinido de Poallitt é que os esforgos de integragcdo deveriam se
concentrar nas areas onde tal integracéo ndo étdo dificil. De qualquer
modo, a capacidade de lidar com os problemas listados acima deveria
fornecer uma forte indicacdo da situacéo do sistema de orcamento e
gestdo de um determinado pais.

Principais aspectos do sistema
de or gamento e gestdo

A estrutura-padréo de andlise propbe aidentificagdo dos pontosfortes
e das fraguezas dos sistemas pré-existentes nos paises analisados. 1sso é
feito por meio daverificagdo dos cinco aspectos principais de um sistema
de orcamento e gestdo: estratégia e coordenacdo; gestdo e controle;
accountability e transparéncia; o papel do Poder Legidativo; e atransfor-
magao gerencial.

As proximas segdes descrevem a aplicagdo de cada um desses
aspectos na analise do caso de determinado pais.



Estratégia e coordenacao

Quadro 1: Documento da reunidao do Comité PUMA,
realizada em outubro de 1998

Estratégias: umavez que as prioridades e orientacGes politicas tenham sido
estabel ecidas, elas sdo articuladas pelo governo:

* no governo como um todo, de formasetorial e em nivel organizacional;

« dentro dos setores governamentais internos e externos, ou sgja, 0 governo
central e empresas estatais, ministérios e agéncias); e

e entre 0s niveis governamentais.

Coor denacgéo: como as intervencdes governamentais sdo coordenadas e

implementadas paragarantir que funcionem de formaaapoiar aestratégia,

incluindo a capacidade de:

» manter adisciplinafiscal agregada;

« alocar recursos de acordo com as prioridades governamentais— plangjamento/
elaboracdo orcamentaria; e

e integrar a gest&o de insumos e produtos.

Se nédo houvesse escassez, ndo haveria problemas de alocagéo de
recursos. O ganho pretendido com a ag&o coordenada € que 0s recursos
escassos sejam alocados de modo eficiente. 1sso requer que ainformacao
flua, parapermitir que as muitas solicitaces daguel es que buscam recursos
sgjam consideradas.

Haumagrande diferenca entre os setores governamental e privado
no momento de enfrentar o problema de escassez de recursos, porque o
governo tem o poder de extrair compul soriamente recursos de outros pelo
poder dataxacdo e da apropriacdo de propriedade. Por essas duas razdes,
0 abjetivo de eficiénciamais elevado® relacionado areserva agregada de
recursos € muito importante.

A faltade umaforterestri¢do orcamentériano suprimento agregado
de recursos pode diminuir os incentivos para uma acdo coordenada e
permitir que o0 governo, ao contrério, busque o aumento deimpostos para
financiar os projetos prediletos de determinados ministérios e eleitores.
Aqui se apresentam, ao menos, dois problemas: um é que os custos dos
programas financiados por impostos séo divididos por todos, ao passo que
0s beneficios costumam ser direcionados e “ capturados’ por um grupo
menor; e o outro problema é que a guns politicos e outrosindividuos podem
acreditar que sua reputacdo depende de sua capacidade de defender seu
portfolio dos cortes de recursos, sendo assim mais provavel que concor-
dem com aumentos de recursos do que com cortes.lt Se cada parte
envolvidano processo decisorio acreditar que seusinteresses estéo ligados
ao aumento de recursos, entdo ele tem grande probabilidade de ocorrer.
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A interacdo desses dois fatores sugere que a coordenacao eficiente
exige tanto um teto rigido para o orgamento para agregar 0 gasto, quanto
atraducdo desse teto em um portfolio subsidiério ou setorial. Os papéis
do ministro da economia e do gabinete reforcam tais regras e fornecem
um ponto importante de influéncia compensatéria as preferéncias indi-
viduaisdos ministros setoriais. O principal instrumento desenvolvido, nos
anos recentes, paraaadocéo de taistetostem sido a estrutura de despesas
de meio periodo. Tais estruturas tém uma grande variedade de formas e
envolvem variosgraus de compromisso por parte do Executivo, e, algumas
vezes, do Legidativo.

Se 0s tetos agregados e setoriais forem impostos, 0 que restara a
ser feito como acdo coordenada? Tetos imutéveis indicam governos
insensiveis as mudancgas de circunstancias, preferéncias, tecnologias e
informacgdo. Da mesma forma, dentro do nivel mais alto de tetos
agregados, é preciso que os recursos sejam transferidos para refletir
tais mudancas.

A realocacéo é dificil porque gera disputas por recursos. Mas a
real ocag&o — especial mente em tempos de recursos fiscais limitados —
€ uma forma de dar efeito as mudancas nas politicas publicas e nas
prioridades. O principal instrumento paraconsegui-laé o desenvolvimento
eaaplicacdo de estratégias, eo principa sistemadeci sorio paraimplementar
estratégias € o orgamento e 0s sistemas de gestdo a ele relacionados.

No decorrer da histéria, muitos paises atenderam a necessidade de
serem estratégicos por meio de plangjamentos plurianuais. Tendéncias
mais recentes afirmam que o ponto de partida de tais planos era uma
formainviavel deguiar o governo em um momento que requer mudancas
répidas. J4, no setor privado, a preparacdo, comunicacado e reavaliacdo
da estratégiatornaram-se uma atividade perene, e ndo maisintermitente.
Como afirma Schick, “o alinhamento estratégico € um elemento central
danocdo de propriedade (ownership), visto que, se osobjetivos e politicas
de um departamento ndo forem congruentes com aqueles do governo,
pode haver dano real a capacidade de agéo coletiva’.:2

A concretizacdo dessedinhamento estratégico podeexigir umadivisdo
de responsabilidades entre aquel es que tomam as decisdes em nivel central
e os demais, localizados nos departamentos e agéncias. O centro precisa
gerenciar sua agenda cuidadosamente, de modo que o escasso tempo dos
ministros e dos burocratas de niveis mais elevados possa ser dedicado a
temas maisrelevantes— defini ¢do de prioridades estratégicas, endo geréncia
operacional. Assim, a consecucdo dos objetivos estratégicos requer um
sistema de gest&o e controle mutuamente compativel.



Gestao e controle

Quadro 2: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

Gestdo e controle: como sdo distribuidos os poderes decisorios que dizem
respeito aos recursos financeiros, humanos e organizacionais, para:

* promover aeficiéncia na distribuico dos recursos nos setores governamentais
interno e externo;

* determinar 0 desempenho, os objetivos e as metas de i ntervenges especificas;

* definir o poder discricionario gerencial, paraa consecucdo de objetivos
emetas, e

* préticas, incentivos etc., de recursos humanos e informagdo, com suas
prioridades.

Emum mundoideal, ondetudo é previsivel, onde coletar etransmitir
informagdes ndo custanada e onde primeiros-ministros e presidentestém
uma capacidade de processamento infinita e podem direcionar seus
subordinados a fazerem exatamente 0 que eles necessitam, todas as
decisdes poderiam ser tomadas de modo 6timo em nivel central. Mastais
condi¢des ndo se aplicam ao mundo real.

Todo sistema de gesté@o exige a distribuicdo dos poderes de decisdo
entre os varios atores envolvidos. Recentemente, muitas das reformas de
gestdo publicadedicaram-seamodificar aposi cao desses poderes decisorios.
Embora a tendéncia geral tenha sido a da devolucéo (devolution) e
descentralizacé@o, ha alguns casos em que a recentralizagdo tem sido
promovida.** Nalinguagem aceitapel agestéo publica, devolugéo geramente
envolve mudanca de fungdes do nivel mais alto para outros mais baixos
dentro do governo, a0 passo que a descentralizagdo implicaque um maior
escopo datomada de deciséo sobre a utilizagdo de recursos sgjatransferido
paraniveisinferiores dentro damesmajurisdicdo administrativa.

Ambas astendéncias encorgjam acrescente especializa¢ao admi-
nistrativa e gerencial, o que permite que o nivel central concentre-se em
desenhar as estratégias e as politicas principais e que os niveis mais baixos
utilizem ainformacdo local parainformar asdecisdesreferentesaal ocacdo
derecurso local.

A questao do grau 6timo de descentralizacdo é complicada. A res-
postadepende de vériosfatores, taiscomo ossistemasformaiseinformais
para transmissdo de informagdes, elaboracdo de estratégias e
enfrentamento do risco. E suficiente dizer que o desenvolvimento denovas
instituicbes administrativas e tecnologias tem, geralmente, apoiado a
crescente descentralizacdo. Existem ao menos cinco razdes principaispara
a descentralizacdo.*
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Primeiro, édificil — sendo impossivel — fazer chegar todaainfor-
mag&o local a geréncia central. Assim, ao invés de tentar gerar sistemas
gue transfiram toda a informagdo ao nivel central, os poderes decisorios
podem ser descentralizados para onde as informagdes mais relevantes
sd0 coletadas, mantidas, acessadas e processadas. Segundo, decisdes
descentralizadas podem ser mais &geis. A tomada de decisdo centralizada
precisa levar a informag&o relevante, para decisdo, da &rea local parao
centro, as deliberacdes para 0s centros de decisdo, e transmiti-lade volta.
Tudo isso requer tempo e reduz a capacidade de resposta. Terceiro, se
muitas deci sbes operacionais acumulam-se em nivel central, elas conges-
tionam o tempo de deliberacéo disponivel, em nivel central, tomada de
decisdo, tumultuando sua capacidade de refletir e decidir sobre temas
maisimportantes em termos estratégicos. Quarto, hAumaenorme comple-
xidade de processamento paraum ndmero rel ativamente pequeno de atores,
em nivel central, com autoridade paratomar as decisbes mais acertadas.
Por dltimo, o direito de tomar decisdes pode ser umaforca motivadora e
inovadora. A idéiado empower ment é rel ativamente novanagestao publica.
O nivel em queeleocorre estaligado, ao menosde certaforma, apropensdo
do ambienteem dividir orisco.

Assumindo uma posi¢do mais conciliadora, Stiglitz afirmaque um
processo deci sorio mais descentralizado — realizado corretamente— corre
0 risco de estar associado a umamenor variagdo naqualidade da decisdo,
em que menos projetos bons sdo rejeitados e em que ha crescentes oportu-
nidades para experimentacéo e aprendizagem.®®

Entretanto, aceitar as razdes para descentralizar € uma coisa;
desenhar um sistema de tomada de decisdo e monitoramento descentra-
lizados, em apoio a essadescentralizagdo, é outra. Quando isso éfeito, ha
normal mente trés problemas principais a serem gerenciados:

* primeiro, ha o problemada congruénciade metas— o fato de que
as metas do agente ndo serdo idénticas as metas do principal;

* segundo, ha problemas criados pelas externalidades — o fato de
gue as consequéncias oriundas da acdo ou decisdo podem afetar outros
atores, além dos envolvidos no processo decisorio; e

* terceiro, ha problemas associados com o compartilhamento do
risco — as preferéncias do risco e as escolhas de retorno de risco dispo-
niveis podem ser diferentes para cada participante de um dado sistema.

Torna-se parte da tarefa de coordenagéo, controle e geréncia de
um sistema enfrentar os problemas ligados ao alcance das metas
de eficiénciapreviamenteidentificadas. Um sistemaaltamente descentra-
lizado, sem medidas para deixar claras as prioridades e reforcar a agéo
coordenada em gque existem externalidades, pode criar muitos problemas,
pois os funcionérios tentardo perseguir seus proprios interesses e impor
custos aos outros, sem considerar qual's Sejam esses Custos.



Accountability e transparéncia

Quadro 3: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

Accountability etranspar éncia: ou seja, quéo clarase diretas so aslinhasde
responsabilidade na determinagdo e coordenacdo da estratégia e execucdo das
decisbes, e qual é aqualidade dainformagéo disponivel paramonitorar e ava-
liar a accountability, segundo:

* a clareza dos poderes decisorios atribuidos aos diferentes atores;

* aclareza das expectativas de desempenho; e

* a clareza dos resultados de desempenho.

Umasecdo anterior afirmavaque pode haver ganhos consideraveis
a partir da descentralizacgo da tomada de decisdo — a transferéncia do
poder discricionario paraniveis mais baixos. No entanto, como formade
manter sob controle o exercicio discricionario, osresponsaveis pelatomada
de deciséo precisam prestar contas de suas agdes. Como apontou o Banco
Mundial, osincentivos ao comportamento corrupto surgem sempre que 0s
servidores publicos possuem grande poder discricionario e pouca
accountability.'® Accountability € o quid pro quo essencial para a auto-
nomia gerencial, e ambas sd0 necessarias para se chegar a eficiéncia
De certa forma, accountability significa exercer pressdo pelo desem-
penho, masrefere-se, fundamental mente, ao uso legal, democrético e apro-
priado dos recursos publicos. Accountability € uma condicdo necessaria,
mas ndo suficiente, para enfrentar a corrupgao.

Accountability aplicarse em diversas formas e em diversos niveis.
Algunsaspectos daaccountability podem ser pessoaisefazer partedo sstema
degestdo e controle. Outrosaspectosdizem respeito aaccountability sistémica
e, por natureza, referem-se a accountability pablica

Recentemente, de maneira consistente com a crescente transfe-
réncia de autoridade para niveis mais baixos, houve uma mudanca geral
naformade o setor publico tentar atingir suas metas. Como vérios sistemas
de gestéo de desempenho no setor privado, o setor publico utilizou sistemas
de objetivos em cascata, em que cada parte da hierarquia tem clareza
sobre 0 que se espera dela em cada nivel ao qual elaresponde. 1sso tem
sido particularmente (til em relacionamentos em que o financiamento é
dado em troca da producéo de determinados bens e servicos. Essaforma
de contratualizagdo de desempenho tem sido utilizadatanto nointerior de
algumas jurisdi¢des, como também entre as mesmas.'’

Porém, aaccountability pelo valor obtido por investimento publico
ndo &, em geral, definida nos contratos que lidam com cambio e fazem
estimativas dos custos de producdo. Essa necessidade € mais bem atendida
pelas declaracOes gerais de propositos de carater financeiro. De fato,
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padrdesgerais parao registro de propdsitosfinanceirosforam desenvolvidos
no setor privado, para fornecer aos investidores e financiadores ainfor-
magdo que os auxilie a avaliar o potencial de crédito, e as perspectivas
das empresas e, eventuamente, o desempenho dos encarregados de
gerencia-las. De certa forma, os contribuintes e agueles que fornecem
capital aos soberanos tém interesses similares, embora os contribuintes
tenham grande dificuldade de gerenciar sua exposi¢ao ao risco.'®

Atualmente, existem varios modos diferentes pel os quais osgovernos
relatam sua posi¢do financeira aos parlamentos e cidaddos. Nos ultimos
anos, houve uma migragao para o uso de contabilidade em tempo real
(accrual based accounts). Oito paises da OCDE comprometeram-se a
fornecer completas declaragbes de acréscimo (accrual statements) do
governo, trés dos quais séo membros do G-7.

Embora muitos dos instrumentos de accountability tendam a
abordar astransacdes que envolvem recursos financeiros, eventos e desem-
penho por meio de contratos, pode-se exercer pressao constante por uma
tomada de decisdo de qualidade, por meio da existéncia de processos
transparentes e facilmente compreensiveis.

E possivel que nem sempre haja ganhos diretos para os cidados,
demodo que paraelesvalhaapenainvestir tempo e esforco paraentender
e formar opinido a respeito da maioria das informagdes prestadas pelo
governo. Isso sugere que os cidadaos podem serestringir ainformagdes
limitadas antes de tomar umadecisdo, mas el es del egam aaquisicao geral
da informacéo, e as funcbes de andlise e avaliacdo para outros.® Essa
“ignoranciaracional” pode conspirar comincentivos paraque as agéncias
governamentais e os formuladores de politicas publicas evitem que a
informagdo necessériaarespeito do governo fluaparao dominio publico.

Podem exitir vériosincentivos que convengam os servidores pablicos
maisgraduadosem favor daconfidenciaidade. Em primeiro lugar, osganhos
com atransparéncia sdo, muitas vezes, distribuidos por todos, e ndo captu-
radosindividualmente, 0 que sugere que haum subinvestimento sistemético
no esforco pela transparéncia. A qualquer momento, a avaliacdo que um
gerente fagca do proprio custo-beneficio pode indicar que seu tempo pode
ser mais bem aplicado em qualquer outra atividade que ndo sgja o cumpri-
mento das exigéncias da transparéncia. Em segundo lugar, o controle da
informag&o pode contribuir parao controle daagenda. 1sso pode provocar a
utilizagcdo dadisseminacdo dainformacdo deformaoportunista. Emterceiro
lugar, a abertura pode fornecer informagéo a respeito de erros e fracassos
nos julgamentos. Essa & uma raz&o classica para escondé-la. Em quarto, o
comportamento corrupto tem suas bases na confidencialidade.

A confidencialidade pode contribuir paraminar a participacéo no
processo democratico. Os cidadédos confiam principalmente nos
mecanismos de “voz” para influenciar as politicas publicas. Porém, a
voz, na auséncia de informacado de qualidade, torna-se pouco mais do



que barulho. A tendéncia de os cidadaos se tornarem ignorantes racio-
nais sugere que 0s custos para que o publico adquira, analise e avalie a
informacao que fornecera a voz mais viavel no processo democrético
precisam ser reduzidos. Uma maneira de fazé-lo € o governo compro-
meter-se com a credibilidade, com a abertura e a transparéncia.
Asinstitui¢des dainformagéo publica, como 0os meios de comunicagao,
a oposi¢do, os institutos de pesquisa, as agéncias de classificacéo de
risco etc., podem assim reduzir os custos para os cidadaos, ao realiza-
rem grande parte do processamento dainformacao. 1sso cria umadiné-
mi ca positivade pressdo sobre o desempenho do governo, porque, mesmo
que nem todas as pecas de informacgéo tenham sido influenciadas, sem-
pre existira a chance de que elas o sejam.

O compromisso com alivreinformacdo e asuposi¢do de que havera
abertura podem reduzir os custos governamentais de longo prazo. Como
afirmaStiglitz, “ atualmente, todos reconhecem que ainformacao de quali-
dade e no momento certo resulta em alocacdes de recursos melhores e
mais eficientes’.?°

Damesmaforma, ainformacdo de mé qualidade pode inviabilizar
os objetivos de eficiénciado sistema de gestéo e controle, 0 que resultara
namaal ocacdo sisteméticade recursos, por causadafaltade neutralidade
(econdmica) competitiva entre os fornecedores do setor governamental e
aqueles do setor privado. A tendéncia de oferecer bens e servicos vindos
de fornecedores governamentais pode reduzir ainovagéo e levar a custos
maiores no decorrer do tempo.

O papel do Poder Legidativo

Quadro 4: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

Papel do Poder L egislativo: qual éo papel do Poder L egidativo naestratégia,
na coordenagdo, na gest&o, no controle e na accountability, ou sgja
* Como séo definidos osdireitos entre 0 Poder Executivo eo Poder Legidlativo?

* Como s&o gerenciadas as relagdes entre o Poder Executivo e o Poder
Legidativo?

Pode-se esperar que o0 papel do Poder Legislativo nos processos
de orgamento e gestdo varie intensamente de acordo com as influéncias
congtitucionaise histdricas, entreoutras. Em geral, no entanto, o Legidativo
tem desempenhado um papel mais ativo no processo orcamentario em
Varios paises-membros, ao passo que em outros se percebem mudancas
na sua forma de relacionamento.

Em muitos paises-membros, as mudangas mais comuns no papel
do Legidativo ndo aumentaram diretamente seu poder com relacéo ao
Executivo. Ao contrério, elas foram desenhadas paramelhorar aqualidade
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dadiscusso do orcamento pelo Legidlativo. A esserespeito, podem obser-
var quatro areas especificas.

* aintroducado de declaragdes de politicafiscal, em que o Poder Legis-
lativo discute nivels agregados da arrecadacdo, gasto, déficit e divida
governamentais, varios meses antes da introducéo propriamente dita do
orcamento. Taisatos sdo umaformade “trancar” duplamente os agregados
fiscals, gjudando a gerenciar o problema da “tragédia dos comuns’ e con-
trolar as demandas tanto do Executivo quanto do Legidativo;

* um aumento no papel dos comitéslegidativos paraadiscussdo do
orcamento e uma divisdo pronunciada da responsabilidade entre comités
de orcamento e comités setoriais, em que 0s comités setoriais tém a
responsabilidade primordial pelaalocacéo final das apropriacdes dentro do
total geral determinado para seus setores. 1sso aceita o fato de que afonte
de informacdo e preferéncias do Legidativo tenha lugar e voz em uma
consideracdo aberta das medidas orcamentérias, desde que a considera-
¢do enfrente uma forte reducéo no orcamento;

* uma melhoria na preparacdo de relatorios para o Legislativo,
especialmente em termos de melhores informag8es sobre produtos e
resultados, em lugar da informacéo sobre insumo fornecida
tradicionalmente. 1sso implica a aceitagdo da |6gica dos sistemas de
gestdo descentralizados; em contrapartida, ao passar adiante alguns
dos seus poderes decisdrios 0 Poder L egidativo passaademandar novas
formas de informacéo; e

° mais recursos para o Legidativo no momento da discusséo do
orcamento, sgja pelo aumento de recursos dos comités relevantes, pelo
estabelecimento de secretarias legidativas independentes que fornecem
aconselhamento especializado sobre orgamento ou pela oferta de mais
recursos para os partidos politicos, possibilitando que €l estragam conheci-
mento especializado no momento da discussdo orgamentéria. 1sso implica
que, umavez tomada a decisdo de engajar membros do Executivo no pro-
cesso, 0 valor dos recursos aumenta de acordo com a qualidade de tal
engajamento, o qual, ao menos em parte, dependera dos recursos disponi-
veisparaalimentélo.

Na busca de seus objetivos, o Legislativo deverd engagjar suas
préprias agéncias, ou, de outraforma, tornar-se-a totalmente dependente
das solicitagdes feitas pelo Executivo. Ao engajar suas proprias agéncias,
o Legidlativo deve ser claro arespeito dos aspectos de desempenho sobre
os quais ele busca julgamento. De forma geral, o Legidativo ndo tem o
perfil ideal para ser um proprietério eficiente de organizagdes de médio
porte. E caso, por qualquer razdo, ele tenha se tornado um proprietario de
gualquer organizacdo, ele se encarregara de desempenhar um papel de
proprietario e garantir que seusdireitos de proprietario sejam reafirmados
com relacdo a gestdo de desempenho.



A transformacao gerencial

Quadro 5: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

* Transfor magao ger encial: quais sistemas criam processos dinamicos
para“desafio emudanca’, incluindo a capaci dade de antecipar e encarar
0s choques ou outras necessidades inesperadas de mudanga na estra-
tégia, na estrutura ou na capacidade de executar as prioridades gover-
namentais. Como se reline a informacdo de modo a alimentar tal
atividade estratégica de andlise?

O pressuposto inicial desta estrutura de analise € que muitas
abordagens tradicionais da gestdo publicando tratam de forma satisfatoria
ostrésobjetivos de eficiénciaa meg ados. A mudangade sistemas“ lineares’
de comando e controle paramodel os de devolugdo de “ direcdo” “tem sido
umamegatendénciaentre oss stemasgovernamentai s de orcamento e gestéo,
durante a Ultima década. 1sso ndo significa que todos os governos
embarcaram nessa jornada com o mesmo grau de fervor, mas € razoavel
afirmar que todos os paises-membros — com pontos de partidavariados e
vel ocidades distintas — abracaram alguns aspectos da reforma.

A estratégia de reforma apropriada dependera de varias condicdes
locais, mas hé aspectos da mudanca gerencial que, espera-se, contribuirdo
para as transi¢cdes mais bem-sucedidas. Pode-se esperar que amaior parte
das seguintes caracteristicas estgjam presentes em taismudangas gerenciais:

» forte patrocinio ou condugéo por parte dos lideres politicos;

* evidéncia de bipartidarismo, que tem o efeito de aumentar a
credibilidade do programa de reforma e tirar as mudangas do papel;

» capacidade institucional de gerenciar aimplementacéo;

* coeréncia na acdo, o que significa, por exemplo, que os tipos de
mudanca que se aplicariam a uma érea seriam informados pelas refor-
mas realizadas em outras areas, de modo a serem reforcados;

e amplitude, de modo que a abordagem da reforma seja aplicada
em todo o setor publico e em todos 0s aspectos relevantes da gestéo
publica; e

* incentivos para que os atores do sistema alinhem-se as metas
sistémicas e ndo a outras metas.

Reconhece-se que, em muitas administractes, édificil implementar
estruturas abrangentes e logicamente consistentes por todo o governo.
N&o obstante, espera-se que 0s primeiros quatro pontos sejam bonsindi-
cadores de um provavel poder duradouro da transicdo. Porém, umavez
implementados— mesmo sob oimpacto de umamudancainicial abrangente
— 0s sistemas precisam adaptar-se para se gjustarem a circunstancias e
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comportamentos mutaveis. M uitas dessas adaptacdes acontecerdo como
umaresposta oportuna, assim que os eventos o permitam. A consideracéo
de quanto os governos aprendem e como convertem o aprendizado rele-
vante em mudanca pode se apresentar como um indicador de capacidade
dindmica. Algunsrequisitos centrais propostos por umaautoridade nacio-
nal?t incluem:

* abertura & experimentagdo e inovacdo (sem lacos com 0 passado);

° COMPromisso com auto-escrutinio honesto;

* disposi¢éo de se engajar com outras instituicdes e de lidar com a
critica e atensdo; e

» formas sisteméticas de testar e comunicar novas idéias.

Notas

* Texto traduzido sob a responsabilidade da ENAP Escola Nacional de Administragéo
PUblica da edicdo original em inglés, sob o titulo: Budgeting and Management Country
Sudies — Proposed Framework (PUMA/SOB(99)7). Copyright OECD, 1999. A OCDE
nao se responsabilizapelaqualidade datradugo em portugués e suacoerénciacom o texto
original. 20° Reunido Anual dos Diretores de Orcamento, Paris, 3 e 4 dejunho de 1999.

1 Simpo6sio “Government for the Future... Getting from here to there” — a ser langado
(OCDE).

2Cawmpos, J., PrRADHAN, S. (1997), “ Evaluating public expenditure management systems: an
experimental methodol ogy with an application to theAustraliaand New Zedland reforms’.
Journal of Policy Analysis and Management, Edic&o de Verdo, p. 423-445.

3Ver Schick (1998), The Changing Role of the Central Budget Office, OCDE/PUMA, p.3;
e em A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, The World Bank
Group EDI, p.2.

4 Schick, por exemplo, fala de uma divisdo em trés aspectos — entre regras, papéis e
informag&o — como sendo o0 model o-chave paraidentificar e codificar aabordagem da
alocagéo de recursos em apoio aos objetivos de eficiéncia (Schick, p. 16-27).

5PoLLiTT, C., OcpE. (1999), Performance Management and Financial Managment: How to
integrate them?. PUMA/SBO (99)4.

5Notado Revisor: Delegagéo aqui estano sentido de prerrogativo nadefini¢do do orgamen-
to que serddevolvido as unidades.

"Ver, por exemplo, WiLson, J. (1989), Bureaucracy. EUA: Basic Books.

8 PoLuiTT, Loc Cit.

9 Ocpe-PumA. (1997), In Search of Results.

© Nota do Tradutor: O autor refere-se a hierarquia de objetivos, dentro do marco légico.

1 Muitos escritores investigaram o fendmeno de “aversdo a perda’, que sugere que as
preferéncias podem ser manipuladas por mudancas no ponto de referéncia. Isso indica
que regras deveriam ser criadas para baixar as linhas de base, permitindo-se que os
Ministérios as elevassem, tendo assim uma percepcéo de “ganho”. Ver, por exemplo,
KAHNEMAN, D., TveErsky, A. “Prospect Theory: An analysis of decision under riks’.
Econometrica, vol. 47, n° 2, p. 263-291.



2 ScHick, A. (1976), The Spirit of Reform. NovaZelandia: Comissao de Servicos Estatais,
p.54.
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corporativa por todo o governo. Ver Ocpe/PumA.,INGRAHAM, P. M., MuRLIs, H., PETERS,
G. (1999), The state of the higher services after reform. PUMA/HRM (99)1.

14 Ver, por exemplo, KarLaN, R. (1982), Advanced Managment Accounting, Prentice-Hall.
EUA, p. 431-450.
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19 Este argumento € levantado em vérios lugares. Ver, por exemplo, CHaN, J. L., Rusing,
M.A. “Theroleof information in ademocracy and in government operations: the public
choice methodology”. Research in Government and Non-profit Accounting, vol. 3
(parte B), p. 10-12.
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Anexo

Os problemasda integracao
apresentados por Pollitt

A integracdo da gestéo de desempenho com a gest&o financeira
enfrenta tanto dificuldades técnicas quanto potenciais resisténcias
comportamentais e politicas. Elasincluem os seguintesfatos:

* Os processos orgcamentarios estéo entre as rotinas mais forte-
mente enraizadas do governo e envolvem atores poderosos e interesses
politicos consideraveis, sempre arespeito detemasdistributivoscruciais.
Portanto, criar ligacOes estreitas entre a mudanga em tais processos e a
introducdo de esquemas de gestédo de desempenho pode, por vezes,
complicar o processo, multiplicando o nimero de obstéculos a serem
enfrentados e, geralmente, aumentando o risco de que o processo de
reforma fracasse em atingir suas metas. A gestdo de desempenho ja
enfrenta dificuldades suficientes para ser implementada. Tentar, ao
mesmo tempo e em um sO processo, implementar gestdo de desem-
penho e reforma orcamentéria pode aumentar as chances de que ambas
fracassem. Como afirma Mayne (1996: 13): “Embora seja necessario
um consenso para a implementacéo da gest&o baseada em resultados,
as tensbes sdo ainda maiores, quando o objetivo é relacionar desem-
penho com alocagéo de recursos’. Portanto, isso ndo € uma barreira
insuperavel, mas, sim, umaquest&o de administrar amudancae garantir
gue, mesmo que os sistemas se desenvolvam em ritmos diferentes, eles
estejam suficientemente coordenados para , N0 minimo, ndo atuarem
um contra o outro. Pode-se definir esse problema como “tentar fazer
muito a0 mesmo tempo”.

* Alguns comentaristas argumentam que sempre havera situagdes
nas quais as exigéncias do processo politico que cercam o or¢camento e as
exigéncias dos processos gerenciais que caracterizam a melhoria do
desempenho estdo em tensdo umas com as outras. O argumento € que,
para superar os desafios distributivos complexos e sensiveis contidos no
processo orcamentério, ospoliticostanto do Executivo quanto do Legidativo,
precisam apelar paravaloresvagos e gerais, paracriar ou manter coalizoes
suficientemente amplas de apoio ou, ab menos, aceitacdo paraa continui-
dade de um programa e o corte de outro (ver, por exemplo, LeLoupetal.,
1998). A Ultima coisa que os interessa, durante esse processo delicado e
freglientemente cheio de adversidades, so avaliagbes comparativas de
programas rivais ou especificagdes muito precisas de prioridades e metas



operacionais (ver, por exemplo, Jones e McCaffrey, 1997: 39; Monnier,
1992: 18). Taisexerciciossomente serviriam paraindicar claramente quem
ganha e quem perde’, e qual é o custo-efetividade relativo de diferentes
programas, tornando, assim, acoaliz&o/gestéo aindamaisdificil. O progresso
dagestéo de desempenho, ao contrério, requer que os partici pantes discutam
e acertem objetivos, metas e padrfes realistas, mensurévels e com prazos
definidos, com umaidentificacdo atamente especificade gruposdeclientes
e suas preferéncias. Embora ndo seja preciso acreditar que contradictes
desse tipo devam sempre existir, seriaingénuo fingir que as exigéncias da
barganha orcamentéria nuncaentram em conflito com os principios daboa
gestdo de desempenho. A isso poderiamos chamar de umaquestdo de* con-
forto daambiglidade’ . Esse ponto levantaumaquestéo interessante; verificar
seosfluxos de procedimento einformagdo podem ser desenhados deforma
a encorgjar os politicos encarregados da tomada de decisdes a abrirem
mao do conforto daambiguiidade paraabracar umaposi¢do maisinformada.
Essaéumaquestdo delicada, mas alguns paises estéio ao menos comegando
atentar envolver os politicos nesses assuntos e a preparar sessdesdeinfor-
magdo para necessidades especificas.

* Os incentivos gue mantém uma certa opacidade ou, ao menos,
evitam comparagdes bem fundamentadas entre programas ndo afetam
somente os politicos. Servidores publicos podem também ser motivadosa
proteger “seus’ programas e, ao fazé-lo, podem ndo dar as boas-vindas
aos esquemas que pregam a completa transparéncia financeira e de
desempenho. O problema da “defesa da sua area’, que também pode
ocorrer em nivel de agéncias e departamentos, é bem conhecido. Nos
EUA, por exemplo, apesar da grande reforma da | egislac&o sobre gestéo
no inicio dosanos 90:

“ficam (agui) mantidos muitos incentivos reais para que
departamentos e agéncias escondam seus gastos totais com bem-estar
socid, defesanaciona, gestdo deterras plblicas, transporte, energiae
outros programas no processo decisorio do orcamento federal. (Jones
eMcCaffrey, 1997: 49. Ver também Gianakis, 1996: 134).

* Existetambém o que se costuma chamar de divergénciacultural
entre gestdo financeira e de desempenho. Dadas as constantes pressdes
vindas da base sobre 0 gasto publico, a gestéo financeira €, ao menos,
em parte, um processo de disciplinae controle. Departamentos centrais
de finangas e de tesouro lutam para moderar as demandas dos departa-
mentos executores e para lembrar os demais ministros da necessidade
de dar prioridade as consideragdes macroecondmicas, que se encontram
fora das metas sociais, estratégicas e gerenciais particulares, que dao
informacdo e motivacdo a maior parte dos principais programas
governamentais. bem-estar social, salide, educagéo, defesaetc. Ao con-
trario, muitas dasiniciativas paramel horiado desempenho enfatizam os
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profundos val ores sociais de determinadas metas a serem atingidas por
programas especificos, a necessidade de trabalho de equipe, parceriae
compromisso, para melhoria continua, e a exigéncia suprema de sensi-
bilidade paracom os clientes. Assim, existe o que pode ser descrito néo
tanto como uma contradi¢do, mas, sim, como umadiferencade humor
entre o orgcamento de nivel mais alto e os esgquemas de melhoria de
desempenho. 1sso poderia ser definido como o problema das “restri-
¢des ou empoderamento”. Ele pode se manifestar de vérias formas
distintas, incluindo tensbes entre os departamentos de gestéo financeira
e derecursos humanos e entre os que defendem umaabordagem “ dura’,
de corte de nimeros, e aqueles que preferem enfocar temas mais leves,
como qualidade, mudanca cultural e desenvolvimento de capacidades.

» Umaddificuldade técnica séria ocorre quando o sistema de gestéo
de desempenho inclui medidas de ef etividade. Em vérios paises, governos
e especialistas reconheceram a necessidade de avancar de medidas de
produto (geralmente medidas de eficiéncia) para medidas de resultado
(eficacia — ver, por exemplo, East, 1997). Um sistema equilibrado de
gestéo de desempenho precisa das duas. De fato, medidas de resultados
podem ser divididas em duas categorias: medidas de eficaciaou medidas
demelhoriano planejamento de politicas, em vez de medidas deimpacto,
isto é, ferramentas para formulagdo de politicas publicas em lugar de
manutencdo da accountability (Schick, 1996). A dificuldade surge, no
entanto, se houver umatentativade rel acionar as al ocagdes orcamentarias
as medidas de eficacia. Emboraisso possa soar como bom senso, de fato
envolve diversos problemas. “O obstéculo primordia a integracdo da
mensuracdo de desempenho e da elaboragdo do orcamento € que ela
requer medidas de produtos dificeis de se construirem, para programas
do setor publico” (Gianakis, 1996: 140. Para uma expressao mais deta-
Ihada, mas essencialmenteigual, ver Wildavsky, 1979: 32).

Asrazdes paratanto sdo varias. Paracomegar, amuitos programas,
as mudancas nos resultados se d&o em interval os de tempo muito maiores
do que 0 ano orgamentario. Assim, as mudancas nos resultados deste ano
provavelmente ndo refletirdo, de forma alguma, os esforgos dos atuais
gerentes governamentais. Além disso, muito freqlientemente, os resultados
s80 somente, em parte, determinados pelos programas governamentais
— existem muitas outras varidvels determinantes além do controle dos
gerentes — e relacionar recursos a resultados é, portanto, injusto, em
maior ou menor grau (Pollitt, 1997). Aqui existe, portanto, umaquestéo de
“atribuicdo de resultados”. Por ultimo, € preciso reconhecer que,
politicamente, para muitos programas, o fracasso em atingir resultados
n&o significa que os recursos deveriam ser retirados e os programas
abandonados. Os objetivos politicos originais — reducéo da pobreza, da
criminalidade, criacdo de empregos — continuar&o importantes como
nunca. Pode mesmo ser o caso de se alocarem mais recursos para a



tarefa, modificando-se, a0 mesmo tempo, 0s programas, na esperanca de
se chegar a maior efetividade. Em suma, ligagBes autométicas, com
formulas mégicas, entre medidas de eficacia e alocacGes orcamentérias
serdo raramente aceitével s, tanto do ponto de vistatécnico quanto politico.
I sso ndo significaumabarreiraaintegracéo, mas, sim, um reconhecimento
de que, onde aintegracéo entre ainformacao relativa ao desempenho e a
informacéo financeira ndo puder ser alcancada, ndo se deve pressupor
como conseqiiéncia o baixo desempenho, para que haja cortes no
financiamento. Por exempl o, pode ser que agquel es que tinham autoridade
paratomar decisdes tenham tido sua autoridade revogada.

Reconhecer que existem barreiras ou dificuldades com aintegragcéo
€umacoisa; concluir queaintegracdo €impossivel é outracompletamente
diferente, e, com as evidéncias disponiveis, esta seria uma conclusio
precipitada e sem garantias. Para levarmos a discussdo adiante, é neces-
sario que sgjamos mais especificos a respeito dos tipos particulares de
integracdo que desejamos e dos contextos particulares nos quais tais
esforcos dever&o ter lugar.

Quadro 6: Variaveis-chave para a integracao

A integracdo seriamaisfacil A integragdo seriamaisdificil em

em um contexto em que: um contexto em que:

* adefinicdo de objetivose metas | ® oincrementalismo histérico é abaseda
estratégicas esta relacionada com | alocacdo e do plangjamento de recursos,
aaocacdo de recursos; * existe um orcamento linear; organi-

* existe um orgamento global zado por itens;

ou baseado em produtos; * as entidades contdbeis ndo conse-

* existe plenacontabilidade guem comparar as unidades de exe-
dos custos de atividades; cucdo das atividades programéticas

® 0 programa em questdo consiste
de um conjunto de produtos ou
servicos tangiveis e mensuraveis,
* busca-se aintegracdo nos niveis
da gestdo das prioridades progra-
méticas e da gestéo operaciond;

* 0 impacto do programa pode
ser percebido logo apds a entrega
dos servigos ou produtos; e

* 0s resultados sdo atribuidos
ao programa com alto grau de
confiabilidade— enéo existe
raz8o para a suspeitade que eles

possam ter sido causados por
outros fatores.

e de mensuragéo do desempenho;

® 0 programa consiste de servicos ideais,
ndo padronizados e ndo tangiveis;

* 0s efeitos do programa sd podem ser
detectados a longo prazo;

* mesmo que “resultados’ sejam
detectados, sua atribuicéo direta ao
programaéincerta;

* 0 tema € controverso e exige ainter-
mediagdo de interesses especiais para
alcangar apoio politico; e

* 0 programatem objetivos conflitantes
— criados para se alcancar consenso
politico—, emaior clarezaetransparén-
ciapodem prejudicar o apoio recebido.
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Resumo
Resumen
Abstract

Estudos sobr eor camento egestédo nospaisesda OCDE — uma propostade
estrutura
Servico de Gestao Publica/Comité de Gestado Publica—PUMA/OCDE

O Comitéde Gestéo PublicadaOCDE (PUMA) definiu como um dos principais produtos
de suas atividades arealizacdo de andlises de sistemas nacionais de or¢gamentacdo e gestéo de
seus paises-membros. O presente documento detalha a estrutura proposta para a realizagéo
dessas andlises baseadas em seis quest@es principais. estretégias, coordenagéo, gestéo e
controle, accountability etransparéncia, o papel do Poder Legidativo etransformagéo gerencidl.

Estudiosal respectodepresupuestoy gestion en lospaisessde OCDE — una
propuestadeestructura
Servico de Gestao Publica/Comité de Gestdo Publica—PUMA/OCDE

El Comité de Gestion Publicade OCDE (PUMA) definid como uno delos principaes
productos de sus actividades |la realizacion de andlisis de sistemas nacionales de
presupuesto y gestion de sus paisesmiembros. El presente documento detallalaestructura
propuesta para la realizacién de esos andlisis basados en seis cuestiones principales:
estrategias, coordinacion, gestion y control, accountability y transparencia, el papel del
poder legislativoy transformacion gerencial.

Sudieson budgeting and management in OECD member countries—a
structural proposal
Servico de Gestao Publica/Comité de Gestao Publica—PUMA/OCDE

OECD'’s Public Management Committee (PUMA) defined the performance of an
analysisof national budgeting and management systems of its member countries as one of
the main products of its activities. This document details the structure proposed to the
performance of these analyses, based in six main questions. strategies, coordination,
management and control, accountability, transparency, therole of thelegidative power and
the managerial transformation.



O contexto contemporaneo
daadministracao publica
naAmericalatina

Caio Marini

A reformagerencial no contexto da
transfor macgdo do Estado contempor aneo

A crise dos anos 70, que provocou iniciativas de reestruturacéo
econdmica e a reconfiguragdo das estratégias empresariais, introduziu, ja
no inicio dos anos 80, no debate sobre o Estado contemporaneo, questdes
relativas as necessidades de incorporacéo de novos papéis, de abandono de
outros e, sobretudo, a exigéncia de reorganizagdo para enfrentar acrise e
adequar-se aos novos requerimentos. Essa crise, em que pese a
preponderanciadadimensao financeira, col ocaem gquestionamento o modo
tradicional de organizacdo e gestéo governamental, apartir do esgotamento
do model o burocrético de administracdo publicavigente. Como conseqiién-
Cia, isso vem produzindo um profundo déficit de desempenho em termos da
baixa qualidade na prestacéo dos servigos ao cidaddo, que é adimensdo da
crise percebidapel o cidaddo. | nicid mente naGréa-Bretanha, e depoisadotada,
quase que de formageneralizada, em diversos outros paises, aestratégiade
enfrentamento ficou conhecida como a New Public Management (Nova
Gestdo Publica— NGP).

Assim, o desafio de promover as mudangas necessérias impde ao
Estado a necessidade de repensar a questéo da governanca e dos model os
de gestdo, a0 mesmo tempo em que vai exigir mecanismosinovadores de
relacionamento com a sociedade. A emergéncia do terceiro setor e dos
movimentos sociais, além dos movimentos que tém como base o volun-
tariado, vem introduzindo elementos desafiadores nessanova configuragéo
em rede que caracteriza o Estado contemporaneo. O objetivo é comum e
trata, fundamentalmente, de encontrar alternativas para superar as
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desigualdades, ampliando o espaco de inclusdo na vida social, politica e
econdmicanadirecdo do desenvolvimento, apartir dainternalizagdo/forta-
lecimento dos conceitos de cidadania, eqliidade e transparéncia, aém da
tematica propria da gestéo contemporénea, que supde maior eficiéncia e
qualidade no tratamento do interesse publico. 1sso, seguramente, forca a
adocdo de enfoques ndo convencionais na construcdo de estratégias para
enfrentar acrise, o queimplicao fortal ecimento de mecanismosdeinteragéo
Estado/sociedade. |soladamente, as forcas direcionadas para a mudanca
perdem vitalidade e objetividade. Portanto, é necessario consolidar aliancas
gueassegurem sinergia, apartir daampliacéo daconsciénciade cidadaniae
daconstrucao de soluctes criativas einovadoras que garantam | egitimidade
e viabilidade as transformacdes reclamadas pela sociedade.

A realidade latino-americana ndo é distinta da descricéo feita
anteriormente. Nesse contexto, o Conselho Diretor do Centro Latino-
Americano de Administracéo para o Desenvolvimento (CLAD) aprovou
um documento (1998), que estabel eceu as bases da reforma gerencial na
regido. Nele so destacadas as especificidades propriasdaAmérical ating,
basicamente asrel ativas a gravidade da crise do Estado, muito maior que
a existente no mundo desenvolvido. O documento aponta a necessidade
dedirecionar aestratégiadareformanaregiao, considerando trés questdes
essenciais: a consolidacdo da democracia, a retomada do crescimento
econdmico eareducdo dadesigual dade social. Também, enunciao objetivo
central da reforma gerencial, que € 0 de assegurar 0S mecanismos
necessarios parao aumento daeficécia, eficiénciae efetividade daadminis-
tragdo publica, aém de criar novas condi¢des que possibilitem umarel agdo
mais democrética entre Estado e sociedade. Finalmente, sdo destacados
0s principios bésicos que deverdo orientar aimplementacdo desse novo
modelo administrativo, com destaque para:

* aprofissionalizac&o daaltaburocracia, visando ao fortal ecimento
das capacidades de formulacdo e a avaliacdo de paliticas publicas;

* afocalizac&o no atendimento das demandas do cliente-cidad&o;

* atransparénciae responsabilizacdo democréticanaadministracéo
publica;

* a descentralizacdo da execucdo dos servicos aos niveis sub-
nacionas,

* a desconcentragdo organizaciona da execucdo de fungdes do
governo central para agéncias especializadas;

* aorientagcdo dos mecanismos de control e pararesultados, baseados
em indicadores fixados em contratos de gestéo; e

* aadogdo de um novo desenho organizacional para as atividades
ndo exclusivas (formuladas, reguladas e financiadas pelo Estado, mas
executadas pelo setor publico ndo estatal).



Em busca das melhor espraticas
apartir doexamedealgumas
experiéncias nacionais selecionadas’

Preambulo

Uma das principais tendéncias da gestéo contemporanea, na pers-
pectiva do desenvolvimento organizacional, tem sido o intercdmbio de
experiénciasingtitucionais a partir da disseminacdo das melhores préticas.
A partir dos anos 80, as empresas passaram a adotar, fregiientemente,
processos de andlise comparativa, visando ao aperfeicoamento de seus
model os de gestdo e tomando como referéncia aquel as préticas tidas como
maisavancgadas. Esse processo, quefai inicial mente utilizado no setor privado
pela Xerox Corporation, passou a ser denominado de benchmarking.
Atua mente, vem sendo usado em larga escala pel as organizacdes do setor
publico, notadamente a partir do advento da reforma gerencial. As expe-
riéncias do Reino Unido, da Austrdia e da Nova Zelandia— tidas como
referéncias nesse campo — tém sido recomendadas pelos organismos
internacional se, como conseguiéncia, vém impactando asiniciativasrecentes
de reforma na regi&o. Naturalmente, o bom senso recomenda prudéncia
nesse esforgo de andlise comparativa — cada caso é um caso. Assim,
abrir-se parao conhecimento eintercambio deexperiénciaé sempre saudavel,
mas, o momento da decisdo sobre a estratégia de reforma a ser adotada,
cada pais deve levar em consideragdo suas proprias peculiaridades e os
elementos de seu contexto socia, econdmico e cultural. A esse respeito,
valeapenaexaminar asrecomendacdes de Rami6 (2001) sobre osproblemas
de implementacdo da NGP em paises latinos, em fungdo dos modelos de
Estado e daculturainstituciona dominantes.

O exame da experiéncia recente na regido, infelizmente, € pouco
conclusivo e, contraditoriamente ao principio da NGP, que destaca a ori-
entacdo a resultados, ndo permite afericdes mais precisas sobre a
efetividade dos programas de reforma gerencial. Os balancos tendem a
produzir mais registros de iniciativas do que avaliacdo de impactos dos
programas (este artigo ndo é uma excegdo a regra dominante). Contudo,
o examedasiniciativasrealizadasindicaumatrajetoria, quase um padréo,
em que € possivel identificar alguns elementos comuns nas estratégias
adotadas, que dao especificidade ao conjunto deiniciativas que vém sendo
implementadas, como, por exempl o:

a) fortalecimento de canais de relacionamento Estado/sociedade a
partir de iniciativas orientadas para a melhoria da qualidade na formu-
lagcdo das politi cas publicas; buscade maior participagéo cidadd; introducéo
de mecanismaos de controle socia; melhorianaentrega de servicos publicos
emaior envolvimento do terceiro setor;
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b) aperfeicoamento do marco legal, visando a eliminacéo de entra-
ves de naturezaburocratica, que impedem aadocéo de model os de gestéo
orientados aresultados com maior flexibilidade e autonomia;

C) recuperagao dacapacidade financeira (racionalismo econdmico),
apartir deiniciativas voltadas paraamelhoriada eficiéncia, e introducéo
daculturadaresponsabilidade fiscal;

d) desenvolvimento das capacidades institucionais dos 6rgéos da
administrac&o publica, incluindo o fortal ecimento do plangjamento estra-
tégico como ferramenta de gestdo, programas de reestruturacdo adminis-
trativa, mecanismosde contratualizacéo, intensificacdo do uso datecnologia
dainformacéo e aterceirizac&o de servicos de apoio; e

€) desenvolvimento do capital intelectual, a partir de iniciativas
voltadas paraaprofissionalizagdo e modernizagao do servico civil, intensi-
ficagdo de programas de capacitacdo de servidores e de liderancas, ética
na administragdo publica, adogdo de mecanismos inovadores de remune-
racdo de funcionarios e introducdo da gestdo do conhecimento.

A seguir, serdo apresentados relatos de algumas experiéncias
nacionais recentes no contexto do movimento de reforma gerencial na
América Latina.

A experiéncia do Uruguai

A experiéncia recente de reforma do Estado no Uruguai comegou
em 1995, compreendendo iniciativas que visavam promover transforma-
¢Oes nos segmentos da seguridade social, educacdo, sistema politico,
cidadaniaeadministracéo publica. Neste Gltimo campo, asmudancasforam
graduais e persistentes e tiveram no or¢amento seu principal instrumento
delegitimagéo.

Os objetivos dareforma, segundo Cobas (1998):

“partiram de um trabalho para redefinir que Estado Uruguaio
seriarequerido para atender as prioridades estratégicas do pais em
consonanciacom as politi cas e equilibrios macroeconémi cos supondo
uma adequacdo organizacional para a busca da eficiéncia para
melhorar a performance e, em Ultimainstancia, o nivel de vidada
populacdo”.

As principais acfes estavam orientadas para as areas de reformu-
lac&o das estruturas organizacionais, introducdo da gestdo por resultados,
mel horiado atendimento ao usuério, compras governamentais, capacitacéo
de funcionarios e gestdo das regulacfes. A expectativa era que, ao final
do programa, aadministracéo publicauruguaia estivesse funcionando em
perspectivamais gerencial, com base em resultados e com foco na satis-
fac8o das necessidades do cidaddo e na qualidade dos servigos publicos.



Nesse sentido, foi constituido o Comité Executivo paraaReformado Estado
(Cepre) no ambito da Oficina de Planeamiento y Presupuesto (criado
pelaLe do Orcamento Nacional de janeiro de 1996), com afinalidade de
implantar e dar continuidade ao Programade M odernizac&o do Estado, assm
como verificar o cumprimento das metas fixadas. O comité, presidido pelo
diretor da Oficina de Planeamiento y Presupuesto, estava integrado por
representantes designados pelo ministro da Economia e Finangas e pelo
diretor daOficina Nacional de Servicio Civil. O programatinhaos seguintes
objetivoshasicos:

* melhorar a eficiéncia, a eficacia e o impacto do gasto publico, a
partir daexecucéo do gasto por centro de atividade, 0 que permitiramelhor
conhecimento dos custos e construcéo de indicadores de gestéo, visando
a0 aperfeigoamento dos processos orcamentarios futuros;

* obter maior transparéncia, maior competitividade e eficiéncianas
aquisicdes publicas, aproveitando as vantagens decorrentes do poder de
compras do Estado, usando portal que permita disponibilizar, online, as
demandas do Estado para ofertas do setor privado;

* disponibilizar informagdes sobre rendimentos dos funcionérios
publicos no site do governo, visando amaior transparéncia;

e aperfeicoar as condicdes objetivas de trabalho, por meio da
disponibilizacdo de informagdes sobre horastrabal hadas dos funcionarios
daadministracdo central;

* implantar aadministracéo el etrbnica usando atecnol ogiade Portal
(porta de entrada para todos os sites governamentais com informagdes
sobre servigos etramites e sobre gest&o publica, além de canal de comuni-
cacdo internaentre os 6rgaos governamentais e entre o Estado, os cidadéos
€ as empresas); e

* desregulamentar por intermédio daimplementacdo de mudancas,
visando a reducdo de custos e a eliminacdo de restricOes desnecessarias
para cidadd@os e empresas.

A estratégia dareforma, segundo Cobas (1998), nao foi concebida
a partir da simples idéia de redugcdo do tamanho do Estado, mas funda-
mentalmente baseada no principio da realocagéo setorial, implicando,
inclusive, o aumento do or¢camento de algumas areas sociais. Osprincipais
resultados dareforma, ainda segundo Cobas, indicam avangosimportantes
na direcdo do fortalecimento das relagbes entre o Estado e o mercado,
visando a reducdo de monopdlios, provocando na administracdo publica
algumas mudangas relevantes:

* atividades ndo substantivas passaram a ser desenvolvidas pelo
mercado, de acordo com 0s marcos regul atorios respectivos,

* supressao de duplicidades e defini¢do de formas mais autbnomas
de prestacéo de servigos, e
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* reestruturacdo dos postos de trabalho com sua reducéo de apro-
ximadamente 30% e, a0 mesmo tempo, a criacdo de novos postos de
trabalho com maior produtividade (13%).

A experiénciade reformano Uruguai teve um carater inovador, na
visdo de Berretta (2000). Em primeiro lugar, buscou-se articular asmedidas
de reforma da administracdo publica e as de modernizac&o da gestdo. Na
primeirafase, foram realizadasiniciativas de reestruturagdo administrativa
e declarados os cargos e funcfes excedentes, o que acabou gerando um
programade real ocagao paraos funcionarios destituidos. Nasegundafase,
foram desenvolvidos programas orientados paraa melhoria da eficiéncia
edagestéo comfoco no cidad&o. Outrainiciativaexitosafoi areformulagéo
das unidades executoras, que passaram a contar com uma clara definicéo
de missdo institucional e respectivos encargos decorrentes (classificados
como: substantivos, de apoio aos substantivos e ndo-substantivos). Também,
a autora destaca as importantes mudancas realizadas nas formas de
prestacdo dos servicos publicos, que forcaram a focalizagdo dos minis-
térios nas suas atividades substantivas, permitindo a terceirizacdo das
atividades de apoio, preferencialmente, a empresas formadas por
ex-funcionérios. E, finalmente, as mudancas hagestdo de recursos humanos
permitiram, vialel orcamentéria, que parte das economias geradas fosse
aplicada para corrigir os desvios de remuneracdo nas estruturas apro-
vadas, além de financiar o sistema de ata geréncia.

A experiéncia do Chile

Embora existam semelhangas, 0 cen&io em que se processa a
reforma do Estado chileno apresenta, pelo menos, uma importante dife-
rencaem relagdo aos demais paises daregido. O Chile é, provavel mente,
aunicaexcecdo aregrageral dominante, caracterizada por programas de
reformas orientados para o enfrentamento dos problemas decorrentes da
crise financeira do Estado. O grande desafio colocado é o de manter o
equilibrio fiscal obtido. Bresser Pereira (2002) comenta que:

“ ... desde 1982 o Chile n&o enfrenta alguns dos problemas que
ocorrem geralmente nos processos de reformado Estado, taiscomo
a crise fiscal, corrupcéo difundida, ineficiéncias evidentes ou
guestionamentos sérios sobre o0 tamanho ou escopo apropriados do
Estado”.

Além disso, segundo Shepherd (1988), o chile foi o pais que mais
avancou nareforma gerencial naregiao:

“desde o inicio dos anos 90, a administragéo publica chilena
tem adotado uma diversidade progressivamente mais ampla de



instrumentos da Nova Gestao Publica, entre eles o Plangiamento
Estratégico, acordos de modernizagdo, remuneragdo baseada em
desempenho, indicadores de performance e avaliacdo de progra-
mas do setor publico”.

Orrego (1998) destaca os fatores que pressionaram as mudancas
nos anos 90; adividasocial dosanos 80, o aumento das demandas sociais
produzidas pel o novo contexto democrético, anecessidade de melhoriada
qualidade dos servicos e 0s novos temas da agenda publica, como meio
ambiente e desenvolvimento urbano. Neste contexto, as reformas foram
concebidas a partir de quatro dimensdes basicas:

* econdmica: orientada a fortalecer a capacidade reguladora do
Estado, a partir dos processos de privatizagéo;

* politica: caracterizada pela transicéo de um Estado autoritario e
centralizador paraum Estado democrético, participativo e descentralizado;

e socia: a partir de mudancas de um modelo fragil de provimento
direto dos servigos sociais para um novo modelo que compartilhe essas
funcBes com o mercado e o terceiro setor; e

* gestéo: orientadaparaaintroducéo de umanovagerénciapublica,
baseada na qualidade e em resultados, em substitui¢&o a uma burocracia
formalista, baseada somente na norma.

Em continui dade ao processo de mudangas contemporaneas, o atual
governo chileno adotou, como eixo central de seu projeto de reformae
modernizacdo, “o Estado a servico da cidadania’, compreendendo duas
linhas basicas de acdo: a primeira refere-se as transformacfes na estru-
tura do setor publico e a segunda centra-se propriamente na gestéo, com
énfase na construcéo de nova institucionalidade, baseada no redesenho
do aparelho do Estado, na descentralizacdo administrativa, na moderni-
zacd0 da gestdo publica, com inovagdes na &rea de recursos humanos, e
na qualidade de servicos (portal de tramites, cartade direitos do cidadao,
prémio de qualidade) e, por Ultimo, o programa de governo eletrénico,
incluindo o estabel ecimento de novas formas de atendimento ao publico,
mel horiadagestéo internado governo e o desenvol vimento dademocracia,
apartir daintroducéo de novos mecanismos de participacéo cidada.

Finalmente, vale destacar que as principais iniciativas em fase de
implantacdo sdo as seguintes (Orrego, 1998):

* Sisemade Gestdo EstratégicaGovernamentd, incluindo adefinicdo
de metas ministeriais (desde 1990), acordos de desempenho com base em
indicadores (desde 1992), com destinaco de parte dos ganhos aos funcio-
nérios, eimplantacdo dosba angosintegrais de gestéo, que obrigaaprestacéo
de contas de todas as realizagdes nos ambitos financeiros e de gestéo;

* mudancacultural e deliderancados gerentes publicos, apartir do
estimulo a iniciativas expontaneas de modernizacdo (posteriormente
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expandidas a toda a administracéo publica), aém de investimentos na
formag&o e qualificacéo dos funcionérios,

* Avdliacdo Publica dos Programas de Estado, a partir de painéis
conduzidos por especidistasexternos, que prestam contas sobre apertinéncia,
validade e eficacia dos programas governamentais (desde 1997);

* Programade Qualidade, com o objetivo deinstaurar, no &mbito da
administragdo publica, aculturadaqualidade, incluindo acriacdo do Prémio
Nacional da Qualidade (desdel997); e

* Sistema de Informagdo e Compras Eletronicas, que da transpa-
rénciaatodos os processos licitatdrios (desde 1999) e encaminha-se para
a efetivacdo de todas as transacOes por via el etronica.

A experiéncia do Peru

O processo de modernizacéo do Estado tem como premissas
fundamentai s abusca damelhoria da gestéo publicae aconstrucéo deum
Estado democrético, descentralizado e a servico do cidad&o.

Além da Comision de Promocion de la Inversion Privada (Copri),
que cumpre as fungdes de gerenciar o programa de promocgdo do
investimento privado por meio de processos de privatizacdo e de concessdes
de infra-estrutura e servicos publicos, foi atribuida a Presidéncia do
Conselho de Ministros (PCM), entre outras, as fungdes de promover a
melhoria da gestéo publica, a qualidade do gasto, o aperfeicoamento da
organizagao das entidades publicas e a eficiénciados processos e sistemas
administrativos. Subordina-se a essa presidénciaumaDireccion General
de Gestion Pablica. Aindado ponto de vistainstitucional, merece destaque
a criagdo da Comissdo de Modernizagdo da Gestéo do Estado no &mbito
do Congresso da Republica, com a finalidade de contribuir para o forta-
lecimento das instituicdes do pais, e acriacdo de um Estado moderno ea
servigo das pessoas. Shepherd (1998) destaca da experiéncia recente as
iniciativas de reforma da administracdo tributaria e aduaneira, a regula-
mentacdo da concorréncia, a protecdo do consumidor e o provimento de
servicos publicos por meio de organi smos auténomos.

O processo de modernizagdo estabel eceu como objetivos. amelhoria
da prestacéo de servigos, a criag8o de canais de participacdo cidadd, a
descentralizacdo e desconcentracdo, uma gestdo publica transparente e
com equilibrio fiscal e aqualificagdo dos servidores. Além deiniciativas
especificas, relacionadas a esses objetivos, algumas acdes complemen-
tares visando ao aperfeicoamento dos dispositivos de naturezalegal estéo
em desenvolvimento (Lei do Poder Executivo, Lei Organica do Sistema
Naciona de Controlee ControladoriaGeral, Lei de CarreiraPublicaeleis
organicas de diversos organismos do Estado). Como estratégia de
implementag@o do processo de modernizagdo estédo sendo adotados



programas-piloto, inicialmente naPCM e, em seguida, em outros ministérios
sel ecionados por meio de convénios de gestdo orientados paraa utilizagéo
de modernas préticas de gerenciamento. Além disso, visando aumentar a
eficiéncia no uso dos recursos publicos, estédo sendo implementadas ini-
ciativas de aperfeicoamento e integracdo do planejamento estratégico,
elaboracdo orcamentaria e controle da execucéo do or¢amento. Final-
mente, vale mencionar a criagdo de um portal do Estado peruano, que
permite o acesso asinformacdes e consultas sobre as diversasinstituicdes
estatais, finangas publicas, oportunidades de negdcios para investidores,
legislacdo, compras governamentais e, maisrecentemente, sobre o projeto
de governo eletronico.

A experiéncia da Nicaragua

O contexto que antecedeu a experiéncia recente de reforma do
Estado foi marcado pel os esforcos de transformar aeconomianicaraguense
em economia socia de mercado, capaz de permitir o desenvolvimento
sustentavel, restaurar a paz e construir a democracia, a partir do governo
eleito em 1990, que encontrou o pais submergido em profundaccrise estru-
tural: quedadas exportactes, hiperinflacdo, infra-estruturadestruida, escas-
sez de recursos humanos qualificados, elevada divida externa, sistema
monetéario deteriorado, sociedade dividida, setor privado pequeno e excessi-
vamente regulado e um setor publico superdimensionado, deficitario,
ineficiente e altamente centralizado. Em um primeiro momento, foi instituido
um programade estabilizagdo macroecondmicae gjuste estrutural — Fundo
Monetério Internacional (FM1) e Banco Mundial — que produziu, como
resultados, a eliminacéo da hiperinflacdo, a estabilizacdo de pregos, a
liberalizagdo de mercados, aflexibilizaco de monopdlios, areorganizacdo
do setor bancério, 0 saneamento das financas publicas e adescentralizacéo
administrativa, o que permitiu recuperar parte dacredibilidadeinternacional .

Em 1994, em que pese 0s avangos obtidos, era ainda necessario
prosseguir nos esforcos de aprof undamento de reformas estruturais. Nesse
sentido, foi criado o Comité Executivo paraa Reforma daAdministracéo
Plblica(Cerap), com aatribuicdo deimplementar um programadereforma
emodernizacdo do setor publico, visando acriagdo de umaadministracdo
publica moderna, pegquena, forte, eficiente e facilitadora. O Cerap conta
com uma Secretaria Executiva e uma Unidade de Coordenagdo que fun-
ciona como instancia técnica do programa.

A primeira etapa do programa (1994/1996) consistiu narealizacéo
de um diagndstico organico-funcional global das instituicdes do Poder
Executivo, queidentificou aausénciade objetivos, o superdimens onamento,
a justaposicéo de funcdes, a fragmentac&o de responsabilidades, a falta
de base legal na contratacéo de pessoal, ainexisténcia de um sistemade
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gestéo de recursos humanos, a ineficiéncia e a falta de transparéncia e
controle nagest&o financeira. Na segunda etapa (1996/1999), avangou-se
naatualizacdo do diagndstico, incluindo analises setoriais e a elaboracdo
de estratégia de reforma baseada em gestdo por processos, que foi
implementada via mecani smos de contratualizacdo interna— Acordos de
Reestruturacdo Institucional (ARI) entre o Cerap e as diversas entidades.
Também foram estabel ecidos projetos de reestruturacdo do servigo civil e
gest&o financeira (sistema informatizado de gest&o integrada).
A etapaatual consiste nafocalizagdo do programanagestéo econémicae
consolidac8o das iniciativas anteriores. Como resultados obtidos até o
momento, destacam-se: ainstitucionalizacdo do programade reforma, o
desenvolvimento de umaamplabase de conhecimento einformagéo sobre
a administrag@o publica, a celebracdo de sete ARIs, o redesenho de
processos com 40% de reducdo de custos, a modernizacdo da legislacdo
administrativa, a capacitacéo de mais de 600 funcionérios e a elaboracéo
de catdlogos de servicos e tramites do Poder Executivo.

A experiéncia da Argentina

A crise do Estado é um fendbmeno global, que tem apresentado
caracteristicas bastante semelhantes em diversas realidades e alto grau
deinterdependénciainternacional. Mas, sem duvida, 0 caso argentino, em
gue pese ainfluéncia desse contexto mundial de crise, tem suas proprias
singularidades, que vao desde aspectos ligados a baixa governabilidade
(legitimidade paraproceder aos gj ustes necessarios) até questbesrel ativas
a capacidade do aparato estatal (governanca) para enfrentar o contexto
dramaticamente adverso dos dias atuais.

A experiéncia recente de reforma comegou em 1983, ocasido da
retomada do processo de redemocratizagdo do pais, com a criacdo da
Secretaria da Funcdo Publica, que incorporou o Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP), estabelecendo como prioridade a
necess dade do fortal ecimento das carreiras administrati vas, e adotou, como
uma das primeiras iniciativas, a instituicdo do corpo de altos
administradores, inspirado na experiéncia francesa. As primeiras turmas
foram formadas, mas, a partir de 1987, ainiciativafoi descontinuada.

A partir de 1989, inicia-se um novo ciclo navidapoliticaargentina,
com importantes implicacdes do ponto de vista da reforma do Estado e,
em particular, da administracdo publica. Ghio (2000) cita duas etapas
principais.

* 12 etapa (1989-1994): caracterizada pela énfase na erradicagéo
do déficit fiscal, tinha como uma das estratégias centrais a planificacéo
do aparato estatal, orientada paraamel horiadaeficiéncia— Estado menor,



porém maisforte, com estruturas simples, evitando superposi¢coes. Nesse
periodo (1990), foi criado o Comité Controlador de la Reforma
Administrativa (Cecra), impondo como estratégia dominante o
downsizing, fundamentada em uma escalada de decretos, determinando
reducdo das estruturas administrativas e disponibilidade de pessoal; e

* 22 etapa (1994-1999): marcada, inicialmente, pela promulgagdo
danova Constituicdo nacional que permitiu acriac&o denovosorganismos,
tais como o Ministério Pablico, o instituto contra a discriminagdo e a
Auditoria Geral daNagéo. O decreto de 1996 cria a Unidad de Reforma
y de Modernizacion del Estado no &mbito do Gabinete de Ministros,
com a missdo de elaborar um Programa de Modernizacdo do Estado.
A estratégia dominante no periodo estava caracterizada pela fusdo de
diversos 6rgéos daadministracao publica, pelo fortalecimento das entida-
desde arrecadagéo e por politicas deforta ecimento institucional emelhoria
das capacidades administrativas.

N&o obstante, essasiniciativas, avaliagdes recentes continuam apon-
tando o agravamento de problemas, tais como a provisao insuficiente de
servicos, abaixa qualidade na prestacdo deles e o desempenho deficiente
em seu papel regulador, colocando em xeque 0 model o de gestdo publica
vigente, tido como moroso e excessivamente orientado para as rotinas.
Assim, a Subsecretaria de Gestdo Pulblica, criadaem 1999, em substitui-
¢a0 a Secretaria da Funcdo Publica, estd desenvolvendo um Plano Naci-
ona de Modernizacéo do Estado, visando aimplementacéo de moderno
sistemade geréncia publicaparaos organismos daadministragdo nacional .
As principais linhas de abordagem do Plano séo as seguintes:

» transformacdes institucionais, que apontam para a otimizagéo da
gestdo das organizacOes estatai's, levando em consideracéo as caracteris-
ticas particulares de cada uma. As mudancas tém como objetivos
incrementar a produtividade e melhorar aqualidade dos servicos prestados
pelo setor publico. Asprincipaisiniciativas S8o a carta-compromisso com
0 cidaddo e a gestdo por resultados; e

* transformacgdes horizontais, que apontam para a mudanca nos
sistemas que cortam transversalmente toda a administracéo nacional em
suas modalidades de gestdo. As acOes prioritarias estéo focalizadas no
desenvolvimento do capital humano, modernizacdo dos sistemas adminis-
trativos (compras e financas) e implementacdo do governo el etronico.

Dentreas principai siniciativas no campo damodernizac&o dagest&o,
merece destaque a criacdo do Prémio Naciona de Qualidade, que vem
premiando as experiéncias exitosas naadministracdo publicadesde 1994.
Outrasiniciativas estdo rel acionadas aimplantagdo de um novo regime de
compras e contratagdes governamentais (2001) e a Lei da Assinatura
Digital, que estabelece o marco legal parao reconhecimento dastransacdes
eletronicas.

41



42

A experiéncia da Venezuela

A histériacontemporéaneade reformanaVenezuel ateve como marco
a criagdo, em 1984, da Comision Presidencial para la Reforma del
Estado (Copre), com o objetivo de estabel ecer um Estado moderno, essen-
cialmente democratico e eficiente, sobre o qual os postulados da Consti-
tuicdo adquiram plena vigéncia e a participacdo cidada constitua-se em
elemento efetivo no processo de tomada de deci sbes dos poderes publicos.
Inicialmente, foram reali zados diagndésticos e hi erarqui zados os problemas,
apartir de um amplo processo de consulta a diversos segmentos da soci e-
dade. Em seguida, grupos detrabal ho el aboraram documentos propositivos,
orientados paratrés areas prioritarias: areformapolitica (democratizagéo
dospartidos, reformaeleitoral einstituicdo dafiguradeprefeitosmunicipais),
a descentralizacdo e areformado Judiciario.

A preocupacdo com as dimensdes politica, econdmicae adminis-
trativa nos planos de reformas esteve nos anos seguintes. No periodo
1994-1999, foi elaborado o IX Plan dela Nacion, que tinhacomo umade
suas linhas de ag&o bésicas areforma do Estado, incluindo, entre outros
elementos, a definicdo de novos papéis do Estado, a reforma politica, a
descentralizac&o, a participacéo cidada e a busca da eficiéncia.

A partir de 1999, importantes mudancas caracterizaram o cenério
politico venezuelano. O processo de renovacdo constitucional colocou em
destaque, mais uma vez, a necessidade de produzir importantes
transformagdes no sistema politico vigente. A descentralizacdo também
foi objeto de discusséo tanto na reforma constitucional quanto nos
documentos de plangjamento governamental — o Plano Nacional de
Desenvolvimento Regional coloca como uma das prioridades basicas a
proposta de descentralizag&o desconcentrada. No caso da nova Consti-
tuicao, em que pese o reconheci mento dosimportantes avancos produzidos,
0S mais Céticos argumentam que pouco se fez em termos de reforma do
Estado. O constitucionalista Allan Carias, citado em Carbonell (2001),
destaca: “em definitiva, hay un nuevo y acentuado centralismo y
partidismo com un acentuado presidencialismo y un nuevo militarismo
constitucionalizado”.

Atualmente, as questdes rel ativas a gestéo publicaestéo sob alide-
ranca do vice-presidente executivo, que tem por atribuic&o, entre outras,
coordenar a administracéo publica nacional, central e descentralizada
funcionalmente.

M erece destague a experiénciarecente de descentralizacdo naérea
de educacdo, que tem 0s seguintes objetivos:

* redistribuicdo do poder e democratizacdo do Estado;

* promog&o de uma gestéo mais eficiente e eficaz em consonancia
com aredidadeloca; e

* garantia da participacéo local.



A experiéncia da Guatemala

Um elemento determinante do processo de redemocratizac&o do
pais e, por conseguinte, basico para assegurar a legitimidade necessaria
ao esforgo de transformacéo do Estado foi 0 Acordo de Paz celebrado em
1996, que significou um compromisso de recuperacdo dainstitucionalidade
e respeito aos direitos humanos. Além disso, foi fundamental considerar,
como caracteristicas da realidade guatemalteca, o reconhecimento da
diversidade cultural e a necessidade de fortalecer a capacidade de
interlocucdo com as popul agesindigenas.

Nesse contexto, o atual governo submeteu ao Congresso da
Republica um informe, contendo, entre outros aspectos, 0s que sdo as
bases do projeto de reforma:

* amodernizacdo e estabilizagdo daeconomia, nabuscada criacéo
de condic¢des de competitividade, visando elevar a produtividade e obter
mel hores indi cadores de crescimento econdmico com equiidade;

* areformaintegra do Estado, uma necessidade ndo so para com-
bater o atraso econdmico e social, como também uma estratégia funda-
mental para cumprir com os acordos de paz;

* a modernizag&o integral do setor publico tanto na sua estrutura
central como nos niveis desconcentrados dos departamentos e no descen-
tralizado dos municipios, tendo como componentes centrais a moderni-
zacao tecnoldgica e a capacitacdo dos recursos humanos; e

* adescentralizacdo integral egradual do Estado, com o objetivo de
democratizar o poder pablico no territério.

Com o objetivo de consolidar o processo de descentralizagdo —
principal foco da reforma —, algumas iniciativas de natureza juridico-
legal vém sendo empreendidas, tais como: asreformasdo codigo municipal,
dalei eleitoral e dos partidos politicos e apromulgacdo da L ei de Descen-
tralizacdo e da Lei de Participaco Cidada Além disso, iniciativas de
natureza gerencial também se destacam: a elaboragdo do Plano de
Descentralizagdo no ambito da Secretaria Executiva da Presidéncia, a
transferénciade atribuigdes e recursos paraos nivei s subnacionais, acele-
brago de compromissos de gestdo (especialmente no &mbito do Ministério
daSalde), ofortalecimento dos conselhos municipais de desenvolvimento
e acriac8o da carreira administrativa comunal.

A experiéncia do México

O contexto em que se da a experiéncia de reformano México, nas
duas Ultimas décadas, ndo difere substantivamente dos demais paises da
regido. Noinicio dosanos 80, acrisefiscal do Estado assumiaproporcdes
significativas, comprometendo aimagem internacional do pais. Arellano
(1997) detalhaum pouco mais as caracteristicas basi cas do padréo vigente:
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“(...) o modelo econémico: industrias altamente protegidas,
basi camente dependentes da exportacdo de matéria-prima, com um
elevado controle estatal, priorizando o desenvolvimento interior,
protegido dacompeti¢ao internacional. No campo politico, o sistema
era formalmente democréatico, com elei¢cbes livres, baseado na
separacdo dos poderes dentro de um Estado federalista (...) na
verdadedirigido por um partido dominante. A administragao do estado
era flexivel, com alto nivel de burocratas firmemente ligados a
poderosas estruturas politicas, e subordinados a corruptos e seus
esquemas (...) na verdade mal existia accountability e inexistia
carreirano servigo publico”.

E nesse contexto que seinstaurao governo de laMadrid (1982-
1988), que focaliza sua estratégia na reforma econdémica, seguindo o
padréo dominante de privatiza¢fes, enxugamento da méaquina publica,
visando aumentar acompetitividade internacional . Além disso, especial
atencdo é dada ao combate a corrupgdo. Conforme destaca Arellano,
“foi definida uma meta de renovacdo moral da sociedade, em que a
corrupcdo do funcionalismo foi alvo basico”. Outrasiniciativas apontadas
pelo autor foram a descentralizacdo e a decorrente renovacéo do papel
dosmunicipios.

O periodo seguinte (Salinas, 1988-1994), que, paraagunsanalistas,
Nnao teve mai oresimpactos em termos de modernizagdo dagestéo publica,
para Guerrero (1998) significou a reintroducé@o do tema servico civil na
agenda governamental, ainda que pressionado pela Organizacdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE). Mesmo assim, 0
autor recorda que os acordos celebrados com o sindicato, relativos aos
trabal hadores operacionais, ndo foram devidamente instrumentalizados,
ou foram simplesmente postergadosindefinidamente. Arellano, por outro
lado, destaca, no mesmo periodo, a manutencéo dos esforgos de
descentralizacdo e de simplificaco administrativa, além do desenvolvi-
mento de formas mais precisas de controle dos recursos publicos.

Entretanto, foi no governo Zedillo (1994-2000) que areformaadmi-
nistrativa mexicana entrou de forma efetiva na agenda governamental, a
partir do Programade M oderni zac&o daAdministracdo Publica 1995-2000
(Promap). Arrelano enfatiza que, pelo menos no plano formal, foi o mais
ambicioso e completo programa gque aconteceu naexperiénciarecente de
gestdo publica no pais. Segundo Guerrero, o programa apontava, no seu
diagnadstico, quatro problemas béasicos: limitadainfra-estrutura paraatender
a0 cidaddo, excessiva centralizag&o, deficiéncias em avaliagdo governa-
mental e falta de profissionalizacdo dos servidores publicos. Assim, 0
Promap propunha dois objetivoscentrais:



* transformar aAdministragdo Publica Federal em organizagdo que
age eficiente e eficazmente, por meio de umanova culturade servicos; e

e |utar contraacorrupgdo e aimpunidade, por meio de mecanismos
preventivos e de promogéo da capacidade dos recursos humanos.

Arellano lembra que o programa inaugura palavras sempre
esqueci das no vocabul ério daadministragdo publica: accountability, direitos
do cidad&o, direitos de informac&o e avaliagdo. As principais iniciativas
estavam orientadas para 0s seguintes subprogramas: participacdo e
atendimento ao cidaddo, descentralizacdo administrativa, avaliacéo e
impactos da gestéo publica e profissionalizacéo e ética para os funcio-
narios publicos. No campo do servico civil, valelembrar, segundo Guerrero,
que o Promap previa a concepcdo de um novo marco legal, que deveria
estar concluido até 1997.

Outra importante iniciativa desse periodo, uma das pioneiras no
campo do governo el etronico, foi o desenvolvimento do Comprasnet (1996),
com a finalidade de dar transparéncia e maior eficiéncia nas compras
governamentais.

O atual governo, do Presidente Fox (2000-2006), que, do ponto de
vista politico, significou ainterrupcéo datradicéo de hegemoniado PRI,
néo foi ainda devidamente analisado no campo daadministragdo publica.
Entretanto, algumas iniciativas merecem ser observadas. O tema gestéo
publicaestasob acoordenacéo da Secretaria de Contraloriay Desarrollo
Administrativo (Secodam), no &mbito do gabinete da Presidéncia, e tem
aseguinte missdo instituciona : “ Eliminar osniveisde corrupgao no paise
dar absoluta transparéncia a gestéo e ao desempenho das instituicdes e
aos servidores publicos daAdministracéo Publica Federal”.

Além disso, o governo decidiu pela criacdo de uma oficina para a
inovacdo governamental, também no éambito da Presidéncia, com o pro-
posito de melhorar a capacidade de governar, paraatender as expectativas
da sociedade mexicana e recuperar a confianga em suas autoridades.
Foram definidos os seguintes obj etivos especificos:

e transformar o governo em um aparato competitivo, que alcance
osobjetivos plangjados,

* reformar radicalmente a orientacdo e a capacidade de resposta
de governo as necessidades da cidadania;

* romper com inércias culturais, administrativas, econdbmicas e
politicas, realizando as mudangas necess&rias, e

* recuperar 0 papel da lideranca e a confianca dos cidad&os no
governo.

Umadas iniciativas principais € o programa Governo Eletrénico,
orientado para a inovacdo na entrega de servicos, participacdo cidada e
asformas de governar. Também merece destague uma pesquisade opinido
realizada pela oficina, no sentido de conhecer os temas mais urgentes
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para a formac&o da agenda de inovagdo governamental. O resultado
apontou, pela ordem de preferéncia, os seguintes temas:. eficiéncia do
governo, qualidade dos servicos, transparéncia e prestacéo de contas,
acesso a informagdes, participacdo cidada e mudanca cultural.

A experiéncia do Brasil

A reformagerencial foi introduzidano Brasil em 1995, ocasi&o em
gue foi instaurado o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, em
contexto semelhante ao de outros paises da regido, caracterizado pelo
aprofundamento dacrise do Estado e pela emergéncia de reformas estru-
turais, prometidas durante a campanha presidencial e iniciadas alguns
meses antes da posse com o Plano (real) de Estabilizagdo Econdémica. Do
conjunto de reformas apresentadas como prioritérias— flexibilizagdo de
monopdlios, previdéncia social, tributaria, politica etc. — destacava-se a
necessi dade de repensar aadministracéo publicaa partir de sinais de evi-
dente esgotamento do modelo burocrético vigente.

Um dos primeiros movimentos de demonstrac&o dessa prioridadefoi
dado quando datransformac&o daentéo SecretariadaAdministragéo Federal
(SAF) em novo ministério, que, além das fungdes tradicionais de gestéo da
fung&o publica, assumiu o papel de coordenador do processo dereformado
aparelho do Estado. Junto desse novo ministério, denominado Ministério da
Administracéo Federal e Reformado Estado (Mare), foi também instalada
aCamaradaReformado Estado, instanciainterministerial deliberativasobre
planos e projetos deimplementac&o dareforma, e um Conselho daReforma
do Estado, integrado por representantes da sociedade civil, com atribuicdes
de assessorar essa camara nessa matéria.

Ainda em 1995, foi elaborado o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado — documento de expressdo da visdo estratégica e
orientador dos projetos de reforma — que, a partir de diagnéstico que
apontou os principais problemas da administracdo publica brasileira nas
dimensBesingtitucional-legal, cultural e de gestdo, propds um novo modelo
conceitual, distinguindo os quatro segmentos fundamentai s caracteristicos
da acéo do Estado:

* nlcleo estratégico — definicdo de leis e de poaliticas publicas e
cobranca de seu cumprimento;

* atividades exclusivas— aquel as que sdo indelegaveis e que, para
0 Seu exercicio, € necessario o0 poder de Estado;

* atividades ndo-exclusivas — aquelas de altarelevanciaem que o
Estado atua, simultaneamente com outras organizacGes privadas e do
terceiro setor, na prestacéo de servicos sociais; e

* producédo de bens e servicos ao mercado — que corresponde ao
setor de infra-estrutura em que atuam as empresas e em que ha, portanto,
tendéncias a privatizagao.



As principais iniciativas, nesse primeiro periodo, foram orientadas
paraarevisdo do marcolega (reformacongituciona edalegidacéo corrente),
aproposi¢do de umanovaarquiteturaorganizacional (agénciasreguladoras,
executivas e organizagdes socials), a adogdo de instrumentos gerenciais
inovadores (contratos de gestéo, programas de inovacdo e de qualidade na
administragdo publica) e avalorizagdo do servidor (nova politica de recur-
sos humanos, fortalecimento de carreiras estratégicas, revisdo da politica
de remuneracéo, realizacdo de concursos publicos e intensificacdo da
capacitacao de funcionarios, visando promover amudanca cultural).

Em 1998, foi extinto o Mare e as suas funcdes foram absorvidas
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em esforco de
integragéo dos principaisinstrumentos de gerenciamento governamental :
plangjamento, or¢camento e gestdo. A esserespeito, Bresser Pereira (2002)
argumenta que o desafio seguinte — o de implementagéo — n&o pode-
riaser atribuido aum ministério pequeno, desprovido de poder Executi-
vo, dai arecomendagao feita (inspirada naexperiénciachilena) de passar
a responsabilidade ao novo ministério. Nesse novo contexto, o
plangjamento governamental, apartir do langcamento do Plano Plurianual
(PPA 2000-2003), mais conhecido como Avanca Brasil, assumiu papel
protagonista. Esse plano foi elaborado com base em diretrizes estratégicas
do presidente da Republica, destinadas a consolidar a estabilidade
econdmica com crescimento sustentado. Além disso, foi adotado um
novo conceito de programa, segundo o qual as agdes e os recursos do
governo séo organizados de acordo com os objetivos a serem atingidos,
efoi ingtituida a figura do gerente de programa, como elemento central
no processo. Ainda, no &mbito federal, merecem ser destacadas as ini-
ciativasdeintensificagdo do uso datecnol ogiadainformagéo orientadas
para a melhoria do atendimento ao cidadéo no relacionamento com o
setor privado, atransparénciae modernizacdo da gestéo interna (governo
eletrdnico, Comprasnet, Receitanet, quiosques, rede governo, sistemas
corporativos de gestdo).

Finalmente, vale ressaltar as iniciativas de reforma realizadas nos
ambitos estadual e municipal. No campo da recuperacéo da capacidade
financeira, dentro do novo marco de responsabilidade fiscal, o Programa
Nacional deApoio aAdministracéo Fisca (PNAFE) vem cumprindoimpor-
tante papel de melhor aparelhar as maguinas de administracéo tributériae
financeirados Estados brasileiros— agoraestendido aosmunicipios—, a
partir daadogdo de um model o inovador, estruturado em rede (Ministério
da Fazenda e Secretarias Estaduais de Financas), que, além de redlizar
atividades de apoio financeiro e assisténciatécnica, trabalhaaperspectiva
educacional com iniciativas de sensibilizacdo da sociedade para a
conscientizacdo fiscal (via campanhas e projetos nas escolas). Também
S0 relevantes as iniciativas estaduais orientadas para o atendimento
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integrado ao cidaddo (One Sop Shopping), que teve, como experiéncia
pioneira, 0 Servico de Atendimento ao Cidad&o (SAC), na Bahia, hoje
implantado em outras unidades da Federag&o.

Osdesafios dareforma gerencial, a guisa
de conclusdo: em busca de elementos para
configurar umanovaagenda

O debate sobre a administragdo publica tem ocupado importante
espaco na agenda internacional, nos féruns de discussdo e nas diversas
publicaces especiaizadas sobre 0 contexto contemporaneo de transfor-
mag&o do Estado e da sociedade. Na verdade, isto n&o significa nenhuma
novidade: faz-se reforma da administracdo publica desde que ela existe.
Também é certo que o debate sobre agestéo publica se confunde, namaior
parte dos casos, com o debate sobre 0 Estado, emboranem sempre seguindo
0 mesmo ritmo. Bresser Pereira (2002) comenta, apropdsito, que:

“(...) Estes sGo avangos politicos bem conhecidos que ocorrem na
sociedade civil e nos gjustes institucionais. Eles devem, a principio, ser
combinados com respectivos desenvol vimentos na organi zac&o do aparelho
do Estado, mas o que vemos é que mudangas organizacionais e adminis-
trativas tendem amover em um ritmo mais lento do que as mudancgas em
niveis politico e institucional. Realmente, enquanto pude verificar cinco
formas de regimes politicos, desde que os Estados nacionais modernos
emergiram — o absoluto, o liberal, o liberal-democratico, o democratico-
social e o emergente Estado liberal social —, posso somente detectar trés
formas de administracéo do Estado: patrimonial, burocréticae aemergente
administracéo gerencial ou novagestéo publica’.

Talvezisso possasignificar aprevalénciadatendénciagerenciaista
naadministracéo publica por algum tempo. Ou seraque, destavez, trans-
formagdes no contexto provocardo uma aceleracdo nos movimentos de
mudanca do padréo de geréncia publica?

Voltando um pouco no tempo e tentando reconstruir o cenario que
fez emergir o modelo da NGP, os principais elementos que motivaram
esse movimento ainda estdo presentes na realidade |atino-americana:
crise fiscal, persisténcia da cultura burocrética em meio a praticas
patrimonialistas e profundo déficit de desempenho em termos de quan-
tidade e qualidade na prestacdo de servicos publicos, dentre outros.
Entretanto, ha sinais de novos temas emergentes ou de antigos temas
gue emergem de forma diferente. Um deles, certamente, é a questéo do
desenvolvimento, agora posto em outra perspectiva, que inclui aidéia
forga de sustentabilidade e necessidade de alinhamento com outraidéia



forga, que é aestabilidade econémica, politica, institucional esocial, em
um mundo globalizado. O teman&o é novo ejafoi tratado pelaadminis-
trac&o publica burocréatica, & época do Estado Nacional e do bem-estar,
nos anos 50 e 60, com nome e sobrenome: administragéo para o desen-
volvimento. E agora? Que novos atributos precisam ser incorporados a
geréncia publica, para que ela seja um efetivo instrumento desse
neodesenvolvimentismo?

Também ndo se pode desconsiderar outro temaemergente naagenda
do Estado contemporéaneo: aquestdo daseguranca. Principalmente, depois
dos episodiosrecentes nos Estados Unidos, naColmbia, no Rio de Janeiro
etc. Outra vez um tema recorrente, mas que surge a partir de uma nova
perspectiva, colocando um desafio adicional . E perceptivel que hatradicéo
narealidade | atino-americana quanto ao trato dessa questdo, mas em con-
texto diferente. E valido ressaltar que enfrentar os problemas de seguranca
em contexto autoritario difere de enfrentar o mesmo problemaem regime
demacrético. E isso também exigira a incorporacdo de novos atributos
nos model os de gerenciamento publico.

Concluindo, ainda que com mais perguntas do que respostas, 0
debate contemporaneo sobre as questdes de desenvol vimento da socie-
dade, sobre as questdes de Estado e sobre as questfes de gestéo publica,
parecem reafirmar-se alguns dos principios béasicos da agenda atual,
tais como: afocalizagéo no cidadado, atransparéncia, o controle social, a
conscientizacdo da responsabilidade fiscal, a orientacéo da gestéo para
resultados, aéticae aprofissionalizagdo do servidor publico. Dessaforma,
o grande desafio € o de assegurar a irreversibilidade do processo de
transformagéo, a partir do fortal ecimento das iniciativas bem-sucedidas
e do realinhamento que se fizer necessario para a incorporacéo dos
temas emergentes. 1sso vai exigir:

* reorientacdo na estratégiadeimplementacdo do model o gerencial,
guenédo éUnico, levando em consideracéo as caracteristicaslocals, inclusive
aspectos de multiculturalidade, evitando, dessaforma, a puraimportacéo
de préticas adotadas em realidades distintas;

* identificac&o de novos perfis profissionais desejados e desenvol -
vimento de mecanismos inovadores de capacitacdo para adequacédo dos
perfis principalmente para as liderancas;

* construcdo de uma rede de cooperagdo entre os paises da regiéo,
visando ao intercambio de experiéncias e préticas inovadoras de gestao;

* revisdo do marco legal, notadamente em aspectos ligados a
profissionalizacéo dafungao publica, controle social e descentralizagéo; e

* intensificacdo do uso de tecnologias de informacdo orientadas
para transparéncia na gestdo, melhoria nas relacbes com o cidadao e
modernizac&o administrativa.
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Notas

1 Esteartigo € umaadaptagdo feitaapartir daversdo original do Relatorio Final do Curso
Internacional sobreaReformaGerencial, realizado naENAPEscolaNacional de Admi-
nistragdo Publica, no periodo de 18 de fevereiro de 2002 a 1° de mar¢o de 2002, no
contexto do Escolalbero-Americanade Governo e Paliticas Publicas (IBERGOP). Par-
ticiparam 22 servidores publicos, representantes de 12 paises, asaber: Argentina, Brasil,
Chile, Espanha, Guatemala, México, Nicaragua, Panamé, Peru, Portugal, Uruguai e
Venezuela. O autor foi relator do curso e acrescentou elementos adicionais ao texto
original, visando dar-lhe maior amplitude.

2 Osrelatos de experiéncias apresentados, aseguir, ndo se conformam com o que formal-
mente se conhece por estudo de casos nem tém a pretenséo de realizar uma analise
comparativa. sto, certamente, exigiriamaior aprofundamento investigativo, apoiado na
utilizagdo de metodol ogias cientificas.
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Resumo
Resumen
Abstract

O contexto contempor aneo daadministracéo publicanaAméricalL atina
Caio Marini

O artigo é uma adaptagéo feitaa partir daversdo original do Relatorio Final do Curso
Internacional sobreaReformaGerencial, realizado naENAP EscolaNacional deAdminis-
tragdo Publica, em fevereiro de 2002, no contexto da Escolalbero-Americanade Governo
e Paliticas Publicas (IBERGOP). Parte de umareflexdoinicia sobreareformagerencia no
contexto de transformagao do Estado, destacando especificidades darealidade | atino-ame-
ricana, tomando como referéncia o documento aprovado, em 1998, pelo Conselho Cienti-
fico do Centro Latino-Americano deAdministracdo parao Desenvolvimento (CLAD), que
estabel eceu as bases dareformanaregido. Em seguida, é apresentado um balanco apartir do
exame de algumas experiéncias nacionais sel ecionadas. Finalmente, aguisade conclusdo,
s80 propostos alguns temas emergentes, visando a construgdo de umanovaagendaparaa
reformadaadministracdo pudblicanaAmérical atina.

El contexto contempor aneo delaadministracion publicaen Américal atina
Caio Marini

El texto presenta una adaptacion de la version original del Informe Final del Curso
Internacional sobre la Reforma Gerencial, realizado en la ENAP Escuela Nacional de
Administracion Pablica, en febrero de 2002, en el marco del Escuelalbero-Americanade
Gobiernoy Politicas Publicas (IBERGOP). Tras unareflexion sobrelareformagerencial en
el marco delatransformacion del Estado, el autor destacalas especificidades delarealidad
|atino-americana, tomando como referenciael documento aprobado, en 1998, por el Consgjo
Cientifico del Centro L atiniamericano de Administracion parael Desarrollo (CLAD), que
establecid lasdiretricesdelareformaen laregion. Luego, se presentaun balanceapartir de
algunas experienci as nacional es sel ecionadas. A modo de conclusion, se proponen algunos
temas emergentes con el propdsito de construir una nueva agenda para la reforma de la
administracion pablicaen Américal atina

Contempor ary sceneof thepublicadministrationin Latin America
Caio Marini

Thearticleisan adaptation of theorigina version of the Final Report of the International
Course of Manageria Renovation, heldin ENAP Escola Nacional de Administragao Publica
(National School of Public Administration), in February 2002, with Escola |bero-americana
de Governo e Paliticas Pdblicas—IBERGOP (I berian-American School of Government
and Public Palitics). It resultsfrom an initial reflection on the managerial renovation asa
transformation of the State, emphasizing particul arities of the Latin-American reality and
taking asareference the document approved in 1998 by the Scientific Council of the Latin-
American Center for Development Administration (CLAD), which establishes the bases
for the renovation in the region. A balance elaborated through the examination of some
selected national experiencesispresented bel ow. Finally, some emerging termsare proposed
for the construction of anew agendafor the public.



Gestdo publicaorientadapara
resultados no Brasil?

Ariel Garces e José Paulo Slveaira

Introducao

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado Avanca Brasil,
trouxe mudancas de impacto no sistema de plangjamento e or¢camento
federais, assim como nagestéo publica. Com arecuperagdo daestabilidade
da moeda e 0 processo de gjuste fiscal, iniciado em 1994, com o Plano
Real, formou-se o0 entendimento de que se impunhaum choque gerencial
naadministracdo publicabrasileira. A decisdo foi transformar o plano em
instrumento de gestdo, orientando aadministragdo publica pararesultados.

O Decreto n° 2.829, de outubro de 1998, constituiu a base legal
para a reestruturacdo de todas as acdes finalisticas do governo. Esse
decreto determina que o programa seja a forma bésica de integracéo
entre plano e or¢camentos, fixa os principios de gerenciamento dos pro-
gramas e do plano, criaafigurado gerente de programa, fixa suas prin-
cipais responsabilidades e cria a obrigacdo de avaliacéo anual de
desempenho de todos os programas e do plano.

Ap6sdoisanos e meio deimplantagdo desse novo model o de gestéo,
épossivel contabilizar mudancasimportantes e definitivas naadministracéo
publicabrasileira, tantas quantos s&o ainda os desafios paraaconsolidacéo
deumagestao publicaempreendedora. Por isso pareceu umacontribui¢ao
atil mostrar os aspectos estruturais desse modelo, terminando por men-
cionar os principais desafios que a experiéncia, apesar de curta, mostra
claramente.
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O equilibrio fiscal ea
reformado Estado

A experiénciabrasileiradeimplantar e manter umapoliticade equi-
libriofiscal tem maostrado, nos Ultimos oitos anos (1994-2002), asrestricoes
gue essa iniciativa impde a implementacdo das politicas publicas rela-
cionadas ao desenvolvimento, caso estas n&o venham associadasamedidas
de otimizacdo do gasto. A harmonia entre a conducdo das politicas de
regulagdo macroecondmicae as demais politicas setoriai stem setransfor-
mado em um dos principais desafios do atual governo. A opcéo foi adotar
0 PPA 2000-2003 como projeto de desenvolvimento e, ao mesmo tempo,
instrumento de racionalizacéo e melhoria da qualidade do gasto, levando
em conta um cendrio de restri¢des ao seu financiamento.

Para compreender melhor essas mudancas, € importante lembrar
gue a estabilizagdo econbémica e a politica de equilibrio fiscal, no Brasil,
fizeram com que as taxas de inflagdo, medida pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), caissem de 5.014%, nos 12 meses que
antecederam o Plano Real, para 22% nos 12 meses seguintes (1995), 9%
em 1996, 4% em 1997, 2,5% em 1998, voltando a subir para 8,4% em
1999, ano da desvalorizagdo e da implementac&o da politica de cambio
flutuante, retornando para 5,3% em 2001. Os nUmeros, contudo, nao
mostram a magnitude da reducdo do gasto publico que a estabilizacdo
impds. O pais se acostumara, apos décadas de inflagdo, aampliar artifici-
amente as despesas, financiando asdemandas sociais e deinfra-estrutura
crescentes com o chamado imposto inflacionério.

Em 1996, um ano apos a estabilizagdo, o governo langou o Plano
Diretor da Reformado Aparelho do Estado, cujafinalidade eraareestru-
turacdo das organi zacGes, paraatribuir-lhesflexibilidade administrativae
responsabilizagéo.

Em 1998, acrise da Russiaampliou as repercussdes hegativas da
restricdo fiscal, de tal modo que, ao lado da reestruturagéo das organi-
zacOes, prevista pelo Plano Diretor, foram adotadas duas outras impor-
tantes iniciativas no ambito da reforma do Estado, voltadas para os
instrumentos de gestdo. A primeira, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) (Lei Complementar n° 200), permite um planejamento fiscal, de
médio prazo, importante para a orientagcdo do gasto futuro, elemento
indispensavel a credibilidade do plano. A segunda, o PPA 2000-2003,
esta progressivamente introduzindo alteragdes profundas na programa-
¢ao de recursos e no ciclo de gest&o do setor publico brasileiro: o plano,
0 orcamento, a execucdo orcamentéria e financeira e a avaliacéo de
desempenho da agcdo governamental. S8, todas as duas, iniciativas que
atingem o coragéo dos instrumentos de equilibrio fiscal e, a0 mesmo
tempo, de alocagéo e aplicacéo de recursos.



As inovacdes gerenciais, introduzidas pelo PPA 2000-2003,
decorrem da evolucéo de uma experiéncia-piloto de gerenciamento,
executada entre 1996 e 1999. Ainda, no primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso, foi criado o Programa Brasil em Ac&o, com
afinalidade de administrar um conjunto de 42 empreendimentos estraté-
gicos, distribuidos nas éreas social e de infra-estrutura, no valor total de
USS$ 28 hilhdes, dos quais apenas 16,5% eram recursos do or¢camento da
Unido. Pela primeira vez, foram empregados os gerentes de empreen-
dimento, o sstemadeinformacdesgerenciais, o controle defluxo financeiro
e agestdo de restricdes. O éxito dessa experiénciafoi determinante para
gue o governo tomasse a decisdo de adotar esses principios paratodas as
actes do Governo Federal.

I ntegracdo plano, or camento e gestao

O novo model o de plangjamento basei a-se naintegracéo dosinstru-
mentos de plangjamento, or¢camento e gestdo, organizados segundo trés
horizontes de tempo: 0ito anos; quatro anos e um ano.

O primeiro horizonte de plangamento adotado oferece uma visdo
estratégica do desenvolvimento a longo prazo, referenciado ao territorio,
paraos proximos 20 anos. Trata-se de umavisao de futuro orientadatambém
pararesultados concretos, por isso se traduz em portfolio de investimentos
necessarios ao crescimento equilibrado e integrado de todas as regifes do
pais paraos proximos oito anos. Com essaidéia, cria-se o conceito de plane-
jamento indicativo para as vérias esferas do setor publico, como também
subsidiaas deci sbes microecondmicas de investimento do setor privado, das
agéncias de financiamento e das entidades do terceiro setor.

Para definir o portfolio de investimentos para o horizonte de oito
anos, foi realizado ampl o estudo, denominado Eixos Nacionaisde I ntegragéo
e Desenvolvimento 2000-2007. O estudo é uma radiografia dos grandes
problemas nacionais e das imensas oportunidades que o pais oferece. Ao
varrer o territério nacional, levantar as realidades regionais e identificar
potencialidades e obstaculos ao crescimento, 0 estudo tornou possivel
compreender melhor o pais e definir caminhos para o desenvolvimento
econdmico esocia. O portfolioidentificou investimentos, envolvendo US$
228 bilhdes entre recursos publicos e privados, distribuidos em 6% naérea
de meio ambiente, 1% em informacéo e conhecimento, 49% em desenvol-
vimento socia e 44% em infra-estrutura econémica. O estudo partiu de
premissasreé ativamente novas nos debates sobre desenvol vimento regional .
Adotou um enfoque geoecondmico no lugar do enfoque geopalitico, no
sentido de privilegiar os aspectos de complementaridade entre as regides
e, sobretudo, valorizar uma nova forma de perceber o que é estratégico
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para cada regido, muitas vezes estando este localizado em outra regiéo.
A percepcdo do que é essencia para cada Estado ganhou novas perspec-
tivas com a criacdo de uma nova unidade de programacado, denominada
EixosdeIntegracdo e Desenvolvimento. Ao todo foram identificados nove
€iX0S, CUj0S espacos passaram a ser umareferéncia para osinvestimentos
publicoseprivados.

Concluido o relatério preliminar do estudo, iniciou-se adiscussao do
portfolio de investimentos em féruns qualificados. Foram realizadas
reuni 6es de trabalho nos ministérios paravalidar as conclusdes do estudo.
Foram ainda realizadas 27 reunides, uma em cada Estado da Federacao.
A experiéncia de discussdo contribuiu para melhorar a qualidade dos
resultados do estudo e aumentar o nivel de adeso aestratégiade desenvol-
vimento do pais.

A perspectiva dos Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvi-
mento ndo sO balizou a organizagéo espacial dos programas do plano,
como permitiu selecionar os empreendi mentos estruturantes que aportam
no PPA 2000-2003 adimensdo de um projeto de desenvolvimento nacional.

O PPA é uma lei e torna-se, portanto, um plano normativo para
todo o setor publico federal, no horizonte de quatro anos. O PPA 2000-
2003, pela primeira vez, organizou todas as acBes em 365 programas,
referéncia paraaformulacio dos orcamentos anuais. Estes foram criados
como um desdobramento operaciona das Orientagdes Estratégicas do
Presidente, com macroobjetivos formulados a partir do estudo dos Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento e da proposta de governo do
presidente eleito. Os recursos foram alocados aos programas a partir de
umamodel agem consistente do ponto de vistado equilibrio fiscal.

Com esses dois primeiros horizontes de plangjamento, os orcamentos
anuais passam a ser consequiéncia da visio estratégica plurianual, asse-
gurada pelos programas que integram, simultaneamente, o plano e os
orgamentos anuais.

Assim, ha a possibilidade de superar a tendéncia natural a
extrapolacdo plurianual do gasto, tradiciona na cultura orcamentaria e
financeira. O programapassaa ser, nesse novo modelo de plangjamento e
orcamentacdo, o el emento deligac&o entre o futuro desegjado e programado
nos dois horizontes, de quatro e 0ito anos, e as decisdes de curto prazo da
programagao orcamentéria e financeira.

O programa

O programa é um conjunto articulado de agdes (relativas ainvesti-
mentos, despesas correntes e outras acfes ndo orcamentarias), para o
alcance de um objetivo. Esse objetivo é concretizado em resultados —



resultado € a solucéo de um problema ou o atendimento de demanda da
sociedade — mensurados pela evolucdo de indicadores no periodo de
execucdo do programa, possibilitando, assim, aavalia¢ao objetivadaatu-
acdo do governo.

Programa como unidade
de gestdo publica

A congtituicdo dos programas pressupde orientar toda a acéo do
governo para a resolugéo de problemas ou demandas da sociedade. 1sso
rompe com avisao departamentalizada das organi zac6es do setor publico,
cujatradicdo tem sido ade otimizar suafuncéo, independente dos resultados
globaisatingidos. A intencdo € introduzir paul atinamente, nas organi zaces
publicas, uma preocupacdo gerencial com objetivos a serem atingidos na
sociedade.

A construcdo de programas a partir das demandas da sociedade
levatambém aformulagéo de programas multissetoriais mais eficazes do
gue a programacao setorial, tipica das organi zagOes departamentalizadas
do setor publico. Ha, assim, uma possibilidade crescente de que a admi-
nistracdo publica possa auscultar a sociedade, atender o cidadéo e ter
neste o seu referencial para a gestéo.

Programa como viabilizador de
parcerias internas e externas

A outraface, menos conhecida, do conceito de programa esta nas
possibilidades que este abre para a conjugacdo de recursos e a raciona-
lizacdo do gasto mediante aincorporacao de parcerias, que seformalizam
nosinstrumentos de gestdo do governo. O programaorganiza as parcerias
tanto internas quanto externas ao governo.

As mudancas decorrentes do novo papel do Estado abrem oportuni-
dades de combinar agdes publicas e privadas para objetivos de adminis-
tragdo publica. Assim, os programas criados pelo PPA 2000-2003, além de
definirem as agdes financiadas com recursosfiscais, da seguridade social e
dasempresasedtatais, todos subordinados aosimperativosdo equilibriofisca,
trazem incorporados também as parcerias externas, 0s recursos dainicia
tivaprivada, do terceiro setor e das unidades subnacionais, Estados e muni-
cipios. A experiénciabrasileiratem mostrado o éxito das parceriastanto nas
areas de infra-estrutura como nas de desenvolvimento social.

Doisexemplos podem ser mencionados: os programasvoltadospara
areducéo damortalidadeinfantil, que conseguiram, gragasaagao conjunta
de organizagbes ndo-governamentais, governo central elocal, umareducéo
de 41 em cada 1.000 nascidos, em 1995, para 28 em cada 1.000 nascidos,
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em 2001; aconstrucdo daferroviaqueligaasregides produtoras de gréos,
no Centro-Oeste do pais, com o porto de Santos, no Estado de S&o Paulo
(Ferronorte), investimento privado que setornou viavel em funcéo dacom-
binac&o de acdes publicas e privadas.

O fato de os programas terem sido desenhados a partir da demanda
da sociedade deu origem, naturalmente, aos programas multissetoriais.
Estes sdo0 a conjugacdo de acles de diferentes érgdos da administracao,
articulados por um programa cuja gestéo esta confiada aum anico minis-
tério e aum sb gerente. A acdo governamental ganha a possibilidade de
equacionar problemas da sociedade com 0 minimo de recursos, desde que
sejam rompidas as barreiras corporativas da administragéo tradicional.

Programa como referéncia para
alocacdo de todos 0s recur sos

Todos 0s recursos do orgcamento sdo a ocados aos programas que
estéo previstos no PPA, naforma de agfes orgamentérias, a excegéo das
transferéncias constitucionai s devidas aos Estados e municipios e do paga-
mento de dividas do Governo Federal. Os programas, contudo, s80 mais
amplos e completos e integram também outras acdes, denominadas de
“aches ndo orcamentarias’, que expressam outras fontes de recursos do
governo parafinanciar o cumprimento da sua missao.

No caso de investimentos (despesas de capital), pode-se afirmar
gue hamais recursos sendo aplicados, anualmente, forado orcamento do
gue os investimentos al ocados por este Ultimo. Desse modo, o programa
passa a ser ndo sd uma unidade para a alocacdo dos recursos de natureza
fiscal, masincorporatambém osrecursosdisponiveisdasagénciasoficiais
de crédito, dosincentivosfiscais, dos fundos constitucionais de financia-
mento as regides mais pobres, dos fundos administrados pelo Governo
Federal, cujosrecursos pertencem asociedade, e dos dispéndios correntes
das empresas estatais (ndo orcamentarios pela legislacdo brasileira).

O programa foi concebido para integrar um conceito amplo de
recursos. N&o se limita apenas ao financeiro. A intencdo desse programa
€prover o governo de um mapa, 0s programas, que nortei e todos os meios
da administragdo — recursos humanos, organizacionais, materiais e de
conhecimento — para os fins definidos e possa orientar as decisdes da
ata direcdo da administracdo. A pouca experiéncia da burocracia em
negociacdo e elaboracdo de acordos estratégicos entre as organizacdes
gue fazem parte de determinado programa tem sido um Obice para a
aplicacdo completa desse conceito. N&o se podem esquecer, igual mente,
0S prejuizos que traz aauséncia, por um lado, de cobranga mais generali-
zada do desempenho das organizagGes e, por outro, de mecanismos para
premiar o desempenho das equipes dos programas bem-sucedidos.



Gerenciamento

O conceito de planejamento adotado pelo PPA 2000-2003 vai além
da sua funcdo classica de formular planos. Incorpora, também, como
essencial, o gerenciamento dos programas e do plano. O modelo gerencial
adotado tem o objetivo de atribuir responsabilidades, orientar os esforgos
das equi pes envolvidas na execucdo, paraaobtencéo deresultados, e, por
ultimo, assegurar aatualizagéo permanente do plano. A formaencontrada
para assegurar a qualidade do gerenciamento foi a de criar a figura do
gerentede programa, 0 monitoramento em rede, com 0 apoio deum sistema
de informagdes gerenciais, 0 gerenciamento intensivo dos programas
estratégicos e a avaliacdo anua de desempenho de todos os programas e
do plano.

Gerente de programa

O gerente de programa é o fator critico de sucesso do modelo de
plangjamento, orcamento e gestéo por programas. Para cada programa
ha um s gerente responsavel, designado pelo ministro do ministério ao
gual esta afeto o programa.

Observa-se aqui o principio daresponsabilizacéo clarapel o desem-
penho, custos e resultados.

Asfuncgdes do gerente de programa, no model o proposto, sdo:

* plangjar a execucdo do programa;

e formar e motivar a equipe;

° negociar 0S COMPromissos com as parcerias externas e internas,

* manter um sistema de informagdes gerenciais para o controle do
desempenho e da gestdo de restricoes;

e promover a execucao das acles de forma a obter os resultados
desgjados,

e participar da administracdo or¢camentéria e financeira;

e comunicar-se com o publico-alvo do programa; e

* avaliar e aperfeigoar continuamente o programa.

O gerente é também o responsavel pelo registro do desempenho
fisico das acBes do programa. Com a ingtitucionalizacdo do Sistema de
InformacBes Gerenciais e de Plangjamento (Sigplan), o gerente € o res-
ponsavel tnico peloregistro, paracontrole do governo, do resultado direto
do gasto, a denominada meta anual por acdo (e.g., nimero de criangas
vacinadas, quildmetros de rodovia pavimentados, nimero de habitagdes
construidas, nimero de parques nacionais mantidos).

N&o haviana administracéo, até a criacdo do gerente de programa,
um responsavel pelo controle do ciclo produtivo do Estado, resultante dos
recursos a ocados no orgamento e efetivamente aplicados.
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A estratégia de implantagdo do modelo gerencial foi centrada no
gradualismo e o processo adaptativo das organi zagBes. Criou-se, nointerior
das organizacGes, uma tensdo entre a gestdo departamental e a gestéo
por objetivos.

Passados dois anos e meio, presenciam-se diversas situacdes de
designacdo de fungdes aos gerentes, conforme a adocéo do modelo, em
cadaministério. De qualquer modo, o grau deinternalizacdo do modelotem
sido relativamente el evado no conjunto dos ministérios, muito mais por forca
de acdo coordenada pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo,
de capacitacao e val oriza¢do do gerente, bem como do envolvimento deste
nos eventos do ciclo de gestéo, do que pela subordinacéo dessas organi za-
¢Bes aumanormaque |hesimpusesse 0 novo model o gerencial. O abjetivo
€ promover uma assimilagcdo dos novos valores gerenciais pelas equipes,
pelaatadirecdo dos ministérios e pel as organizagdes vincul adas.

Monitoramento em rede

O novo model o pressupde um processo de monitoramento em rede,
cujas bases sdo: 0 gerente, situado no ministério setorial; 0 monitor de
programas, situado no Ministério do Plangjamento, cujo trabalho éfacilitar
aresolucdo de restrigdes a execugdo dos programas; e o Sigplan, sistema
informati zado que fornece ao gerente 0s mei 0s necessarios paracontrolar
a execucdo do programa. Esse sistema a0 mesmo tempo, articula em
rede a atadirecdo do governo e o conjunto de gerentes e monitores.

O enfoque prospectivo € uma das caracteristicas importantes do
sistema, umavez que possibilita aos gerentes a antecipacdo de restricdes
aexecucao do programa, o quefacilitaamobilizacdo e abuscade soluctes
por parte do governo e de seus parceiros. A esta atividade chama-se de
gestéo de restrices. Entende-se por restricdo todo problema que pode
impedir ou prejudicar a execucdo de uma ou mais acdes do programa,
cuja solucdo esta além do alcance do gerente.

Outro aspecto importante é a existéncia de um maédulo do sistema
especificamente para a sociedade, que tem a finalidade de dar transpa-
réncia as agoes de governo.

O objetivo é apresentar a sociedade o andamento do plano, usando
uma linguagem facil e mostrando casos de impacto dos programas. Foi
desenvolvido para isso uma pagina na Internet, que pode ser acessada
por qual quer cidaddo no endereco: www.abrasil.gov.br.

Avaliacéo anual dos
programasedo plano

Prevista no Decreto n® 2.829 e na lel do PPA 2000-2003, a ava-
liacdo de desempenho é uma das etapas mais importantes do ciclo de
gestéo do Governo Federal. Seu objetivo é assegurar o aperfeicoamento



continuo dos programas edo plano, provendo subsidios paracorrigir falhas
de concepgdo e execucdo, atualizar objetivos e metas em relacdo as
demandas da sociedade e garantir que os resultados desegjados para o
publico-alvo ocorram ef etivamente.

A avdiacdo esta orientada para a obtencdo de resultados e seredliza
umavez por ano, tendo como referéncia o exercicio anterior. No ciclo de
gestdo, a avdiagdo € seguida da revisdo anua dos programas, da elabo-
racdo da Le de Diretrizes Orcamentérias e da elaboracdo e execucéo da
Lei Orcamentéria Anual. Os resultados da avaliagdo contribuem para a
realizac&o de cadauma dessas etapas, tornando mais consi stente aal ocacéo
derecursos publicosfederais aos bens e servicos demandados pelasociedade.

Nesse contexto, o processo de avaliagdo € um instrumento gerencial
que se integra ao conjunto de ferramentas do hovo modelo de gestéo do
Governo Federal.

Maisque controlar custos, assegurar aconformidadelegal de proce-
dimentos ou medir a capacidade de implementacéo do governo, avaliar
significa, nesse caso, comparar o esforco realizado com a demanda e a
satisfacdo do beneficiario, adequando crescentemente os programas a
expectativa da sociedade. O processo de avaliacdo, realizado de forma
participativa e transparente, proporciona, além disso, a ampliacéo do
conhecimento dos gerentes e de suas equipes sobre o programa,
fortalecendo a sua capacidade de promover e articular a obtencéo de
resultados.

Levando em conta esses propdsitos, a metodologia para a avalia-
¢do dos programas val orizou princi pal mente aanalise de resultados, tendo
como elementos de referéncia os obj etivos do programa, avariacéo obser-
vada em seus indicadores e o grau de satisfacéo do publico-alvo, sempre
gue esses elementos puderam ser medidos ou apurados em tempo habil.
Em segunda aproximac&o, o foco da andlise de resultado se dirige parao
a cance das metas das agdes, ou sgja, 0 seu grau de execucéo fisicacompar
rado ao desempenho alcangado na execucéo financeira.

As causas do bom ou mau desempenho sdo analisadas em dois
blocos. O primeiro considera a contribuigdo da concepgdo do programa,
trata de avaliar se os componentes do desenho do programa— seu obje-
tivo, indicadores, acOes, metas, produtos e servigos — sdo consistentes
entre si e adegquados para atender a demanda ou resolver o problema que
Ihe deu origem. No outro, discutem-se 0S mecanismos, 0S Processos e as
condic¢des daexecucdo, em rel agdo aos resultados esperados. Naavaliagdo
da execucdo, busca-se verificar a adequacdo e suficiéncia dos recursos
alocados, a pertinéncia e eficécia da estratégia de implementacéo, assim
como osreflexos do model o gerencial e daestruturaorganizacional sobre
0 desempenho do programa.
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Redlizado inteiramente em ambiente informatizado, 0 processo de
avaliagcdo de programas congtitui, por si SO, eficiente instrumento de trans-
formac&o e modernizacdo da gestdo governamental. Para garantir a quali-
dade dos resultados e a uniformidade de procedimentos, foi inicialmente
elaborado o Manua deAvaliacdo de Programas, que descreve ametodologia
adotada, as rotinas e 0s instrumentos de cada etapa do processo, assim
CcomMo 0s Orgaos e as pessoas responsavels pela execugao.

A avaliacdo é realizada em trés etapas. Na primeira, o gerente, de
comum acordo com sua equipe, responde a um questionario organizado
em trés blocos de assuntos: resultados obtidos, concepgdo do programae
execucao.

Nasegundaetapa, sdo mobilizados diversos escal des dos ministérios,
sob a coordenacdo das respectivas areas de planejamento e orgcamento,
para atarefa de comparar os resultados dos programas com os objetivos
estratégicos definidos pelo ministério para a sua atuagao.

Naterceiraetapa, técnicosdo Ministério do Plangjamento realizam
avaliacdo do conjunto de programas em relacdo aos macroobjetivos do
PPA, procedendo, também, aandlise de consisténciadas avaliacGesreali-
zadas pelos gerentes e 6rgaos setoriais e a elaboracdo da sintese das
avaliagdes de cada programa. Além disso, sdo realizadas andlises estatis-
ticas, visando identificar asimperfei cdes do model o, assim como restricdes
recorrentes ou sistémicas aimplementacdo dos programas, cujasuperacao
possaresultar em aperfei coamento do plano ou de seu model o de gestéo.

Os resultados da avaliag@o sédo encaminhados ao Congresso
Nacional em abril de cadaano edisponibilizados, em seguida, parao publico
em geral, por meio da Internet (www.abrasil.gov.br).

Gestéo estratégica

O PPA 2000-2003, integrado com os orcamentos anuais, reflete um
projeto de desenvolvimento parao pais. Contudo, aexperiénciade planga
mento estratégico mostrague tao importante quanto adefinicéo de objetivos
e prioridades é assegurar as condicdes para a gestéo estratégica do plano.
Assim, essa gestdo inicia-se haaocacdo estratégica de recursos e estende-
Se até o gerenciamento intensivo de programas considerados estratégicos.

Definicdo de programas e
acoes estratégicas

Uma etapa importante € a identificacdo de programas que permi-
tam a administragdo federal alcangar os seus objetivos estratégicos. S0
programas que, pelasuanatureza, pelo volume de recursos envolvidos ou
pelasuarelevancia, so estruturadores do projeto de desenvolvimento.



Atua mente, existem 67 programas estratégicos, de um total de 387
programas do plano, submetidos a um gerenciamento intensivo. Na érea
social, tém destaque os programas nas areas de salide, educacéo, previdén-
cia e assisténcia socia, reforma agréria, seguranca publica, reducéo da
pobreza. Na érea de infra-estrutura econdmica, foram priorizados os
empreendimentos de transporte e energia, com foco especial neste Gltimo
setor, em funcdo dacrise de abastecimento de energiael étrica, desencadeada
apartir de maio/junho de 2001. Em conseqliéncia, todos os programas na
area de energia foram integrados ao conjunto de programas estratégicos.

Alocacdo estratégica de recur sos

Um pais em desenvolvimento, como o Brasil, ndo pode se dar o
privilégio de elaborar um orgamento incremental. A alocacéo estratégica
representa um ponto critico no processo, diante da escassez de recursos e
dadisputaentre os ministérios paraatender ademanda setorial. Ao mesmo
tempo, existe atendénciade o setor publico trabal har de formaincremen-
talista, sem atentar para 0s objetivos estratégicos.

Assim, a alocacdo estratégica de recursos aos programas exige
clareza de prioridades e esforco de negociacdo dentro do governo.

A alocacdo estratégica de recursos ndo € rigida. Umavez por ano,
por ocasi 8o da elaboracdo do projeto delei de diretrizes orcamentarias, a
relacdo dos programas estratégicos € ajustada a uma analise da evolugéo
do plano e das demandas da sociedade, considerando adisponibilidade de
recursos. E nessa ocasio que é definido também o montante global
de recursos alocados a esses programas.

Gerenciamento intensivo dos
programas estratégicos

Paragarantir que os programas e as agdes estratégicos sejam efeti-
vamente implementados, foi desenvolvido um sistema de gerenciamento
intensivo, envolvendo os niveis operacionais e os atos escal des do governo.
O sistema adotado segue os principios basicos do modelo gerencia do
PPA 2000-2003 e se apbianarede de gerentes e no Sistemade I nformagdes
Gerenciais. Aqui, o diferencial é o controle do fluxo de recursos e acoope-
racdo mais estreita para a superacéo de restricoes.

A gestdo do fluxo de recursos, redlizada pela area de plangjamento
do Ministério do Plangjamento, tem por objetivo assegurar os meiosfinan-
ceiros para a execucdo fisica das agdes dos programas estratégicos.
O controle envolveaparticipacéo dosgerentese dos monitores de programas,
aém de uma equipe, com dedicacdo exclusiva, de apoio ao gerenciamento
dos programas estratégicos. Com base nas informacfes prestadas pelo
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gerente, é estabelecido um fluxo de caixa, projetado em funcdo das
necessidades de execucdo fisica para 0 més corrente. Nesse processo, 0s
responsaveis pelo monitoramento tém a funcéo de verificar a execucdo
orcamentériae afinanceirarel ativas ao més anterior e suacompatibilidade
com aevolucdo fisica das agles, para orientar atomada de decisdo quanto
ao volume de recursos a serem liberados pelo Tesouro Nacional.

Os programas estratégi cos sdo submetidos aumaavaliagdo mensal,
gueinformao Relatério de Situacdo dos Programas Estratégicos, entregue
mensal mente ao presidente da Republica

Parapermitir o acompanhamento, em tempo real, desses programas,
foi implantada, naPres dénciadaRepublica, umaSaade Situacdo, equipada
com 0s recursos tecnol 6gicos necessarios ainformacgao do presidente da
Republica.

Desafios do modelo

A reestruturacdo do plangjamento governamental, apartir dosanos
90, com os planos plurianuais do Governo Federal de 1996-1999 e de
2000-2003, trouxe consigo o desafio de repensar a sua missao, 0S seus
conceitos e procedimentos. O Estado e a sociedade que emergem nesse
periodo sdo profundamente diferentes do plangjamento, dos anos 70. Os
avancos implementados nos Ultimos anos refletem o novo ambiente da
gestéo publica e, mais precisamente, ainfluéncia de trés fatos marcantes,
cujo exame gjuda a compreender melhor a envergadura das mudancas
em curso, assim como mostra a dire¢do dos novos passos, Necessarios a
consolidac&o desse processo.

O primeiro refere-se a assimilacdo, pelo plangjamento, dos novos
principios organizacionais e de gestdo, que passaram a dominar 0 movi-
mento de reestruturacdo do setor publico no mundo e, também, no Brasil,
com areformagerencial introduzida pelaReformado Aparelho de Estado,
em 1995. A nocé&o de planejamento orientado pararesultados e intensivo
em gestdo foi conseqliéncia natural desse processo continuo de aperfei-
coamento da gestdo publica, incorporando experiéncias do setor publico
de outros paises, além de inovagdes decorrentes do aprendizado e da
avaliagdo critica dos modelos implementados. Nasce, assim, a idéia de
combinar um planejamento abrangente que envolvesse o conjunto de bens
e servicos prestados pelo Estado com uma gestdo estratégica de um
conjunto seletivo de programas considerados estratégicos. No primeiro
caso, a definicdo de metas plurianuais de desempenho deveria elevar a
capacidade sistémicado Estado de gerar resultados crescentes. No segun-
do, aseletividade e afocalizacdo daac&o governamental deveriaassegurar
a obtencado das transformagdes essenciais a sociedade.



O segundo diz respeito a importancia de ampliar a misséo do
planejamento governamental, para que pudesse incorporar novos obje-
tivos de gest&o oriundos das mudangas no papel do Estado, que ocorrem
nesse periodo. Trata-se, por exemplo, de manejar avisdo estratégicae a
transparéncianaal ocacdo do gasto publico, proporcionado pelo plangja-
mento, paraatrair os investimentos privados e a cooperacao do terceiro
setor na diregdo das demandas de desenvolvimento. Cria-se, assim, o
conceito de plangjamento indicativo para um horizonte de longo prazo,
oito anos, o equivalente adois planos plurianuais, e referenciado ao ter-
ritério. Em outra vertente, a necessidade de pensar a sustentabilidade
fiscal alongo prazo cria as condicdes favoraveis para planejamento do
gasto com ancora fiscal, tornando a integragdo plano/orgamentos um
processo natural, em uma gestao publica orientada também pela disci-
plinafiscal. A LR Fiscal, sabiamente, lancamao daplurianualidade fiscal
e da necessidade de vincular o gasto publico ao seu impacto futuro, por
meio dos anexos fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentérias e do Plano
Plurianual. Haumaformanovade plangjar o gasto publico, que seimpde
definitivamente, com largas consequiéncias futuras paraafungao plane-
jamento. Como combinar desenvolvimento com disciplinafiscal ? Essa
nova tensdo € que tem levado a incorporacdo de novos conceitos e
praticas a funcdo do planejamento. Um exemplo € a necessidade de
manejar simultaneamente recursos fiscais e nédo fiscais, publicos e
privados, ou de articular a cooperacéo entre o Estado, acomunidade e o
terceiro setor, orientando esses conjuntos heterogéneos de meios para
resultados e transformacdes na sociedade.

O terceiro responde a necessidade de incorporar a nogéo de desen-
volvimento sustentavel no ambito da gestdo publica. Transformado em
conceito devalor publico apartir dosanos 90, véem-se, em todo 0 mundo,
iniciativas deincorporar os principios daAgenda 21 namissdo do Estado
contemporaneo e na forma de conceber o desenvolvimento. O plangja-
mento referenciado ao territdrio foi a opcéo encontrada. Assim, nogles
deordenamento e desenvol vimento do territério ganham um novo destaque.
Hé o reconhecimento simulténeo de que as regifes competem entre si e
de que a visdo de desenvolvimento integrado e equilibrado do territério
nacional étéo importante quanto assegurar amelhoria de desempenho de
cada um dos multiplos setores que gjudam amel horar aqualidade de vida
do cidad&o que mora na regiéo.

Em outras palavras, o desenvolvimento sustentavel introduziu a
necess dade de combinar plangjamento setorial com plangamentoterritorial.
Tornou maisabrangente o conceito tradicional de desenvolvimento regional,
baseado na necessidade de atencdo maior do setor publico apenas sobre
as regides menos desenvol vidas ou estagnadas, e introduziu o conceito de
desenvolvimento solidério detodos osterritdrios, baseado nacompetitividade
danacdo que este aporta do ponto de vista da suainsercéo internacional .
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Introduziu ainda um acompanhamento do desenvolvimento diferenciado
das regides, subordinado a elevacdo da qualidade de vida local e da
preservacdo dos recursos naturais.

Influenciado por essas forgas que movem grande parte dareforma
do Estado brasileiro, aexperiénciado PPA 2000-2003 introduziu um con-
junto de inovagdes, que ainda permanece como desafios de processo de
transformagédo mais profundo do planegjamento governamental e da ges-
t&o publica. Um balanco desses anos mostra aimportancia, para a admi-
nistracdo publica, de encarar essas mudancgas em cinco grandes frentes,
cujoformato final dependerado embate dasidéias e dapréticados préximos
planos plurianuai s e de seus respectivos orcamentos. Este balanco na sua
versdo mais ampla esta registrado em um Livro Branco sobre o desafio
do planegjamento governamental. Ele é o resultado de umaanalise critica
do trabalho realizado nos Ultimos oito anos e da consulta a um grupo de
atoresinteressados: autoridades governamentais, empresarios, especialis-
tas, politicosejornalistas.

Plangjamento delongo prazo —
aprofundar oplang amentode
longo prazo, referenciado

ao territorio, a sustentabilidade
eagovernanca

O PPA 1996-1999 introduziu o conceito de Eixos de Integragéo e
Desenvalvimento como unidade de programacao territorial e de empreen-
dimento estruturante. O enfoque espacial inovador dos Eixosde Integracéo
ampliou os horizontes de planejamento, introduzindo avisio estratégicade
longo prazo e aidentificacdo dosinvestimentos publicos e privados, para
induzir o desenvolvimento em cada regido. As experiéncias com a
implementacdo e a avaliagdo do PPA 2000-2003 criaram, por suavez, o
conhecimento e as oportunidades para novos aperfei coamentos.

No estégio atual, um dos desafios mai simportantes € o de criar meca-
nismos paraarticular as politicas setoriais, tendo como referénciacomum o
ordenamento e o desenvolvimentointegrado e solidario dasregides, deforma
a reduzir disparidades regionais e sociais. O resultado prético é a possi-
bilidade de traduzir as politicas setoriais em um portfolio multissetorial de
projetos estruturantes, integrados e sinérgicos, que explicitem a estratégia
de desenvolvimento em cada espaco do territorio nacional.

Essa visdo do territdrio nacional, tratada como um todo em busca
de coeréncia e equilibrio, ganhou novainspiracéo com apossibilidade de



transformé&-1o a partir dos principios da sustentabilidade ampla e da
governancga, mas ha aindalargos passos adar. No primeiro caso, o plane-
jamento deve levar em conta a combinagdo 6tima da demanda social,
econdmica, politico-institucional e ambiental do desenvolvimento e no
segundo, a necessidade de submeter as propostas de governo a processo
amplo de negociagdo com os poderes constituidos, institui¢cdes publicase
privadas e segmentos representativos da sociedade civil organizada.

Nos Ultimos 15 anos, diante dos model ostradicionai s de ordenamento
e desenvolvimento do territdrio, emerge outro modelo: o do desenvolvi-
mento local. As suas virtudes estéo assentadas no despertar do cidadéo
guequer ser ator do desenvolvimento, e ndo mais seu objeto, naestruturacéo
de peguenas e médias empresas locais em torno de um segmento eco-
ndmico que ganha economias de escala, a partir de sinergias de proxi-
midade. Se, no primeiro caso, as exigéncias de equidade e equilibrio
inter-regional estdo demonstradas em varios paises que adotaram uma
visdo integral do territério, como é o caso emblematico da Franca, sdo
inegaveis as vantagens, em termos de eficacia econdmica, que o desen-
volvimento local aporta, como se depreende de experiéncias na Itdlia.
Assim, a valorizagdo da gestéo do desenvolvimento local, associada a
implementac&o de empreendimentos estruturantes dos Eixos Nacionais
de Integracdo e Desenvolvimento, pode resultar em respostamais efetiva
ao desafio de promover o desenvolvimento sustentavel, particularmente
em regides deprimidas. Ao mesmo tempo, o aperfeicoamento do estudo
dos eixos, com a inclusdo dos arranjos produtivos locais e das regides
deprimidas, deve enriquecer o leque de oportunidades de investimentos
capazes de estimular o desenvolvimento. A gestdo do desenvolvimento
local &, ainda, um instrumento importante para integrar as agdes
multissetoriais de Governo Federal e ampliar a participacdo da comuni-
dade na implementacdo dessas agoes.

A nocéo de eixos como unidade de programacéo territorial traz
implicitaduas ambig¢des metodol 6gi cas, nem sempre bem compreendidas
ou realizadas com éxito pleno. A primeiraestano fato de privilegiar uma
visdo geoecondmica de desenvolvimento dos territorios sobre a visdo
geopoliticaladministrativa, recortando o espaco brasileiro a partir da sua
dindmica socio-econbémica e ambiental e da interdependéncia entre as
regides ou Estados. A segunda, fortemente influenciada pelaanterior, esta
em valorizar, na andlise do territério, os fluxos inter-regionais sobre os
fixos, entendidos estes Ultimos como os ativos que caracterizam cadaregido.
A idéia é que a atratividade de qualquer regido depende tanto das suas
caracteristicas em termos socio-econdmicos, ambientais e politico-
institucionais, como das relagdes que esta mantém com o seu ambiente
externo. Contudo, verifica-se umainsuficiénciadeinformagdes, estatisticas
e estudos que permitam aprofundar esta andlise e ampliar os resultados
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em termos de definicdo de investimentos estruturantes, qualidade e
focalizag&o do gasto com vistas a um desenvolvimento harménico das
regides a um custo menor e mais racional.

Financiamento do Plano Plurianual —
ampliar o modelo de financiamento para
articular recursos publicos e privados

O desafio de encontrar formasinovadoras parafinanciar o desenvol-
vimento vem adquirindo importanciacrescente nos Ul timos anos, em decor-
rénciado agravamento dacrisefiscal do setor publico. No paise no exterior,
estdo sendo discutidas e experimentadas novas maneiras de viabilizar a
ampliacdo da oferta de servicos sociais e de infra-estrutura econdmica
O fenbmeno ndo é restrito a paises em desenvolvimento. Solucdes inovar
doras nesse campo tém vindo da Unido Européia, onde as regras de
integracao ao bloco econdmico impdem severasrestricdes ao gasto publico.

A implementabilidade do plano de governo em tais circunstancias
precisa ser discutida mais amplamente com o Legislativo e com a socie-
dade, visando construir consensos sobre novos mecanismos de financia-
mento e model osaternativosde viabilizagdo deinvestimentos, paraampliar
a oferta de servicos de interesse publico a sociedade.

Um elemento importante para dar consisténcia ao Plano Plurianual
seria a elaboracdo de uma estratégia de financiamento, integrada ao plano,
queorientasseamodel agem financeira, e paraviabilizar aimplementaco dos
programas. O contelido dessa estratégia teria natureza indicativa, cuidando
de gpontar, em linhas gerais, por setor eregido, as principaisfontes, asparce-
rias potenciais, os mecanismos de alavancagem financeirae de mitigagéo de
riscos adequados para cada situacéo especifica. Serviria, também, para dar
foco ao portfolio das agéncias federais de crédito e fomento.

Outro requisito essencia nessatragjetéria é ainternalizacdo, no setor
publico, do conhecimento necessario a utilizacao de modernas técnicas de
estruturacdo de parcerias publico-privadas. Nesse sentido, poderia ser
ampliada para outras éreas de governo a agenda de capacitacdo e coope-
racao internacional, que vem sendo desenvolvidano Ministério do Plangja
mento, paraai mplantacdo de umaunidade piloto de parceriapublico-privada.

Umaoutralinhade agéo esta associadaaevol ugdo recente do conceito
de servico deinteresse publico. Cadavez mais, tomacorpo a percepcdo de
que a acdo publica ndo é privilégio exclusivo do Estado. Organizagdes da
sociedade tém demonstrado que podem prestar servigospublicosderelevante
interessante social, mobilizando recursos, articulando parcerias e produzindo
solucdes freglientemente inovadoras. O incremento da participacéo do
terceiro setor naimplementacdo de programas do governo € umaalternativa



consistente para incorporar ao investimento publico a capacidade de
mobilizac&o e de gestdo das organizagbes ndo-governamentais.

Uma das contribuic¢des relevantes do estudo dos Eixos Nacionais
de Integrac&o e Desenvolvimento ao planejamento publico foi organizar
asoportunidades deinvestimento em grupos de proj etos sinérgi cos, capazes
de alavancar o desenvolvimento de um espaco territorial. A implantacao
integrada dessesinvestimentos potencializaos seus efeitos, além de reduzir
custos e prazos de maturagdo. Substituir, portanto, a pratica de financiar
projetosisolados, adotando, em seu lugar, aviséo de gruposintegradosde
projetos ou programas de efeito estruturante, seria um passo importante
paramelhorar o desempenho e otimizar o uso de recursos escassos, tanto
no &mbito do governo como no campo de atuacdo das agéncias de fomento,
nacionaisou internacionais.

Em uma mesma linha de raciocinio, investimentos em arranjos
produtivos locais articulados com projetos de infra-estrutura econdmica
sdo também uma forma de potencializar resultados, principalmente em
regiOes deprimidas ou nos espacos de integragéo continental em fase de
implementag&o.

A estruturagdo de engenharias financeiras mais apropriadas aos
projetos estruturantes do desenvol vimento, com maior oferta de recursos
a menores custos, também pode ser aperfeicoada com a utilizagdo de
instrumentos modernos de mitigac&o de riscos pelas agéncias multilate-
rais de financiamento.

Em uma outra perspectiva, deve-se ter presente a necessidade de
fortalecimento dos fundos de pensdo como fonte de recursos de longo
prazo, parao financiamento dainfra-estruturaeconémica. E tambémimpor-
tante o estimulo a criagdo de fundos de previdéncia complementar nos
Estados e municipios, como forma, em um primeiro momento, de melho-
rar o fluxo de caixa das unidades da Federacéo e, em um prazo maior, de
gerar recursos adicionais para o financiamento de longo prazo.

Gestao empreendedora— adotar
0 programa como unidade de gestéo

A introducéo da gest&o por programas no ambiente atual da admi-
nistrac@o publica engendra uma tensdo entre as préticas existentes e 0s
novosvalores e atitudes empreendedoras, caracteristicas daadministracéo
orientada para resultados. A estratégia tem consistido em manejar essa
tensdo, de tal modo que sua intensidade ndo seja um obstaculo, mas, ao
contrério, exergcaum efeito indutor do processo de mudanga. Paratanto, é
necessario superar progressivamente um certo nimero de 6bices, amedida
gue avancaaimplementacdo do novo model o integrado de planejamento,
orcamento e gestéo.
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N&o parece haver dlvidas quanto ao progresso que representou a
adocao do conceito de programanéo s como formadeintegrar o PPA e os
orcamentos anuais, mas em termos de transparéncia da alocacédo dos
recursos publicos e de compromisso da gestédo com resultados. Contudo,
outros passos devem ainda ser dados para que a gestdo governamental se
direcione efetivamente para transformages na sociedade, em lugar de
orientar-se apenas para processos e produtos. Essa mudanca depende, em
grande medida, do esforco que sgjafeito para consolidar o programacomo
unidade de gestdo. Depende, igualmente, de uma adaptacdo das organi-
zagOesdo setor publico, demodo adoté | as de capaci dade de gestéo matricial
e adotar 0 Estado de gestéo multissetorial. Significa, em outros termos,
implementar uma reforma de Estado, que combine, simultaneamente, os
principios daReformado A parelho de Estado, de 1995, fortemente voltada
parao aumento da produtividade e qualidade, apartir de umatransformacéo
das organizagdes, e asmudancasintroduzidas pel o ciclo de gestéo do gasto,
que traduz a preocupagdo, essencia ao Estado moderno, com os impactos
na sociedade.

Ajustar as organizagdes a
gest&o por programas

Devem-se criar organizagdes que conciliem funcbes e objetivos.
A gestdo por programaintroduz um conflito entre aestruturadepartamental
e uma atuagdo por objetivos. Em outras palavras, acentua-se a contra-
dicdo entre asvisdes setoriais e 0 objetivo do programa, que, por definicéo,
€ visto sob a perspectiva externa da demanda da sociedade.

Até certa intensidade, esse conflito tem efeitos benéficos, pois
contribui para o equilibrio entre eficécia e eficiéncia dos resultados da
organizacdo. O desafio, nessas circunstancias, € o deimprimir velocidade
a0 processo de transformagéo da organizagdo em seus varios aspectos, a
saber: estrutura, valores, lideranca, estratégia, desenvolvimento de pessoal
e sistemas de informag&o e controle.

Paratanto, é fundamental, em primeiro lugar, que os objetivos dos
programas espelhem com precisdo, em cada ministério, os problemas ou
asoportunidades que devem ser enfrentados, paraviabilizar umasituacéo
futuradesgjada, compativel com uma orientacao estratégicaqueintegre e
mobilize aequipe do ministério. Essaorientagdo, por suavez, deverefletir
0S compromissos do governo.

Outro passo importante € o fortal ecimento eaintegracéo dasfuncdes
de plangjamento, orcamento e gestdo dos ministérios. Em uma perspectiva
de gestdo por resultados, € recomendavel que se dé énfase ao plangjamento
e a gestdo estratégica, a elaboracdo e execucdo orcamentéria e financeira
orientadapel osresultados dos programas, aum processo continuo deevol ugéo



organizaciona, quetenhapor objetivo incorporar agestao por programasas
estruturas formai's e aos processos decisorios da organizacao.

E desgjavel, ainda, quetodos os eventos do ciclo de gestdo do gasto
do governo tenham como referéncia os programas e seus resultados.
O objetivo é assegurar que 0 programa atue como elemento integrador
desse processo, ao estabel ecer uma linguagem comum para as atividades
deelaboracéo, revisio eavaliagdo do Plano Plurianual, definic&o de priori-
dades e metas na L el de Diretrizes Orcamentérias, elaboracéo dos orca
mentos, programagao orcamentaria e financeira, programagao plurianual
fisico-financeira, auditoriainternae externa

Outro aspecto relevante € a apropriacdo de custos. Atualmente, os
principais gastos administrativos da méquina de governo néo estéo rela-
cionados aos programas para cujos resultados contribuem. E o caso,
principalmente, das despesas de pessoal. A adequada apropriacdo desses
custos, relacionando-os diretamente a resultados, sera um avango impor-
tante naforma de proceder aracionalizagdo e a melhoria da qualidade do
gasto. Dar-se-4, com isso, transparéncia aos custos de bens e servicos,
evidenciando arelacdo custo/beneficio do programa. Serapossivel também,
epelaprimeiravez, introduzir uma gestéo de pessoal que tome em conta
as necessidades de competéncias e 0 nimero de funcionarios, em fungéo
de resultados esperados na sociedade, dando aos servidores uma defi-
ni¢cdo clara de sua contribuicéo para elevar o valor publico da adminis-
tracdo publica.

A transparénciaparaasociedade e o fortalecimento do controle social
s80 contribui¢des importantes do modelo de gestéo por programa. Essas
conqui stas podem ser ampliadas com autilizacgo maisintensado programa
e de seus resultados como instrumentos de didlogo do governo com a
sociedade. O programa, assim, transforma-se no referencial ideal para a
discussdo publica sobre os resultados atingidos e as melhorias necessérias
a0 seu aperfeicoamento continuo. Permite, ab mesmo tempo, estabel ecer
uma relacdo de co-responsabilidade entre a comunidade e o Estado, para
assegurar atransformacdo social, medida crucia em face das dificuldades
fiscais e do tamanho dos desafios de um pais em desenvol vimento.

Prover informagao gerencial

Tornar disponiveis paraaaltadirecdo do governo asinformagdes de
desempenho fisico e financeiro das agdes de cada programa, seus resul-
tados e as restricdes que enfrenta durante a execucao € condicao funda-
mental para o monitoramento e a coordenacéo do plano e do or¢camento.
No primeiro ano do Plano Plurianual 2000-2003, foram atingidos apenas
37% de agbes com capacidade de correlacionar a execugdo fisica a finan-
ceira. Em 2001, elevou-se este indice para 49%. E possivel chegar ao final
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de 2002 com um nivel de controle proximo de 65%. Paraisso ha medidas
em curso de simplificacdo e adequaco ao uso do sistema de informacdes
gerenciais, de capacitacdo de pessoa e da auditoria dos programas.

Generalizar a cultura de avaliacéo
de desempenho

Dar consequéncia a avaliacdo de desempenho no processo
alocativo e nagestdo publica. Assim, aavaliacdo de desempenho volta-
se para o aperfeicoamento continuo do novo model o de gestdo. Assume
um papel de transformacéo da gestdo. Tem por base a auto-avaliacdo
dos programas e se desenvolve de modo a constituir um processo de
interacdo de gerentes, equipes, 6rgdos de supervisdo setoriais e de
coordenacdo geral, paraaanalise criticados resultados e das restricoes,
bem como a pactuagdo dos aperfeicoamentos possiveis. O desafio € 0
dasensibilizacdo e capacitacdo de gestores, como também o aprendizado
de novas metodologias, para a construcdo coletiva de uma cultura
gerencial de avaliacdo de desempenho que se caracterize pela parti-
cipacdo e pela transparéncia. O processo desenvolve-se de modo a
integrar as organizacles responsaveis pelo planejamento, or¢camento e
gestdo e para criar as condi¢es necessérias a implementacéo dos
aperfeicoamentos.

Dar flexibilidade aos procedimentos
administrativos e de execucdo orcamentaria

Mesmo em um ambiente de gjuste fiscal, que tem prevalecido ao
longo do periodo deimplementacéo do novo model o de gestdo naadminis-
tragcdo publicabrasileira, afaltade recursosfinanceiros € apenas asegunda
mais importante restricdo a gestdo do plano e dos or¢camentos. A maior
restricdo € a rigidez de procedimentos administrativos e de execugdo
orcamentéria, que aindando incorporam as hovas condicionantes dagestéo
por programas. As dificuldades concentram-se, sobretudo, nos contratos,
na rigidez orcamentaria e financeira, na descentralizacéo de politicas e
nas alteracdes do plano e do or¢camento, motivadas por circunstancias,
por vezes, imprevistas na conduc&o dos programas por alteractes feitas
obrigatoriamente por meio de projeto delei.

Estabelecer a comunicagdo
com a sociedade

A gestéo orientada para resultados cria percepcdes de ganhos e
perdas. Perdem as estruturas da organizac&o, cujo poder € aparentemente



ameagado pela transparéncia que decorre da gestdo por programas.
Ganham os segmentos da sociedade beneficiarios dos programas e os
gestoresdeato nivel daadministracdo pablica, que séo avaliadosem fungéo
dos resultados percebidos pela sociedade em geral. Nesse contexto, a
comunicacdo com a sociedade assume um papel de melhoria constante
dos programas e de transformagdo da gestdo. Nossa experiéncia tem
mostrado que ainteracdo com o publico-alvo do programa é um dos prin-
cipais fatores de motivacéo dos gerentes e uma referéncia concreta para
sua acdo integradora da organi zacéo.

Outra vertente da comunicacdo dirige-se ao Congresso Nacional e
aos seus parlamentares, cuja compreensao e adesdo ao model o estimul a-
riam asuadifusdo e o incremento maisrapido dos principiosnaAdminis-
tracdo Publica Federal.

Introduzir parcerias

A gest&o por programas oferece uma visdo mais ampla no que
concerne a origem e a natureza dos recursos necessarios a consecucdo de
obj etivos daadministrago publica. Um programaconcebido sob essanova
perspectivapode articul ar agdes de diferentes agentes publicos ou privados,
como também recursos outros que ndo so financeiros — pessoas, conheci-
mento, capacidade de gest&o e recursos materiais — para a obtencéo dos
resultados desgjados. A experiénciatem demonstrado que aqui se encontra
amaior fontede mel horiadaqualidade do gasto publico. Contudo, taisresul-
tados dependem datransformagéo maisdificil de ser conquistada: o compor-
tamento empreendedor dos gerentes puablicos, inseridos em um ambiente
organizacional tradicionalmente burocrético.

Gestdo de programas estratégicos

Asexperiéncias recentes com o Brasil em Ac¢&o e o Plano Plurianual
2000-2003 demonstraram a utilidade de seintensificar o gerenciamento de
acOes de elevado contelido estratégico. O desafio, nesse caso, € aprimorar
0 processo de selecdo de programas ou projetos estruturantes, que reflitam
asprioridadese o compromisso do governo. E recomendéavel, também, limitar
0 nimero e o valor dos programas e projetos estratégicos, de modo a asse-
gurar acontinuidade da suaimplementacéo.

Desenvolvimento gerencial —
ampliar a capacitacéo gerencial

Novas habilidades gerenciais necessitam ser reforcadas ou desen-
volvidas. A gestdo por programas demanda gerentes capazes de integrar
esforgos de pessoas e equipes dentro e fora da organizacéo a qua foi

73



74

atribuida a conducéo do programa. Capacidade de negociacdo, de
motivacdo de equipes proprias ou remotas, comunicagdo com o publico-
alvo do programa, conhecimento das técnicas de gestdo de projetos e
programas séo as habilidades essenciais ao sucesso do novo modelo de
gestéo. Essas habilidades séo demandadas ao extremo, quando o programa
tem o caréter multissetorial ou baseia-se em um arranjo de parcerias publico-
privadas. De outra parte, a capacitacdo gerencia torna-se indispensavel
em uma administracdo publica que busca formas de descentralizar e
flexibilizar agestdo em nivel das equipes que estéo préximas do usuario/
beneficiério daacdo governamental .

Trata-se, portanto, de elevar a capacidade de resposta ndo apenas
de gerentes de programas e gestores publicos, mas do conjunto de
servidores, submetidos a um ambiente de crescente complexidade, e
promover umamudanca comportamental, com o objetivo detransformar
a atitude burocratica em postura empreendedora. O esforco de
capacitacdo amplo atende, a0 mesmo tempo, & necessidade de criar
uma linguagem comum de conceitos e procedimentos, essencial a um
model o de gestdo em rede. A gestéo por programas, diferentemente da
gestao departamental, potencializa esse tipo de gerenciamento, amedida
gue permite organizar as multiplas areas de governo e os diversos setores
da sociedade em torno de resultados na sociedade, de interesse comum.

Rede de plang amento, or camento e gestédo —
aprofundar aintegracéo entreasareasde
plangjamento, or gcamento e gestdo do
Governo Federal e sua articulagao com
Estados e municipios

O plangjamento governamental tende aadotar mecanismosflexivels
de atuacdo em rede, para articular e coordenar um grande nimero de
agentes, publicos e privados, envolvidos com a oferta de bens e servicos
publicos a sociedade, em funcéo da amplitude e diversidade da sua area
de abrangéncia, assim como pela necessidade de adaptacéo constante a
um ambiente em continua transformacao.

A consolidagdo dessa rede, no Governo Federal, passa pelo
revigoramento dos sistemas de planejamento, orcamento e gestdo, que
compreendem, além dos 6rgéos centrai's, nlcl eos setoriai s distribuidos por
toda a Administragdo Publica Federal. A proposta € que essas estruturas
sejam reorganizadas e capacitadas para o exercicio de novas funces,
assumindo papel mai s estratégico nacoordenacao do plangjamento setorial.

A articulacdo com os Estados e municipios precisa também ser
expandida, para aumentar a eficacia e a eficiéncia das politicas publicas,



reduzindo sobreposi ¢des e potencializando sinergias. O sucesso de qual quer
iniciativa nessa diregdo depende, porém, da modernizacdo dos sistemas
de plangjamento, or¢camento e gestdo de Estados e municipios. Paraisso,
€ recomendavel esforco concentrado de capacitacdo, fortalecimento
institucional einformatizac&o, com o apoio do Governo Federal .

N&o menos importante € o aperfeicoamento dainterface do plane-
jamento com o Congresso Nacional. E preciso ampliar efortalecer orela-
cionamento com as assessorias técnicas dos Legislativos e melhorar os
fluxos de informagdes rel acionadas ao ciclo de gestéo governamental.

Um dos principais entraves & modernizagdo da gestéo governa-
mental, entretanto, €ainsuficiénciaquantitativae qualitativadeinformactes
gerenciais. Por falta de sistemas e métodos adequados, 0s gerentes nem
sempre conseguem obter e consolidar informagdes sobre os resultados e
0 desempenho fisico dos programas sob sua responsabilidade. Essas
dificuldades se multiplicam a medida que acdes vao sendo descentrali-
zadas para Estados e municipios.

Na falta de informagdes consistentes para subsidiar a deciséo, o
gerenciamento e a gest&o estratégica perdem foco e rapidez. E indispen-
savel, portanto, que 0 governo prossigaem seus esforcos de implementar
e integrar sistemas de informacOes, para apoiar 0 gerenciamento dos
programas, subsidiar a gestao setorial e viabilizar agestdo estratégica do
plano. Com isso, seriapossivel melhorar aqualidade das decistes e, con-
seqlientemente, o desempenho da gestéo publica.

Notas

1 Trabalho apresentado no | Encontro Internacional de Gestao Publica, OCDE. Paris,
junho 2002. José Paulo SilveiraeAriel Cecilio Garces Pares.
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Resumen
Abstract

Gestdo publicaorientada pararesultadosno Brasil
Ariel Garces e José Paulo Slveira

O Plano Plurianual (PPA 2000-2003), denominado AvancaBrasil, trouxe mudangas de
impacto no sistema de plangjamento e orgamento federais, assim como na gestéo publica.

Apbs dois anos e meio de implantagdo desse novo modelo de gestéo, € possivel
contabilizar mudangasimportantes e definitivas naadministrag@o publicabrasileira, tantos
guantos sdo ainda os desafios para a consolidacdo de uma gestéo publica empreendedora.
Este texto apresenta os aspectos estruturai s desse model o de gest&o publicaorientadapara
resultados, terminando por mencionar os principais desafios que a experiéncia, apesar de
curta, mostra claramente. Estes Ultimos foram mencionados no Livro Branco do Plangja-
mento Governamental, realizado apartir de umaandlise criticae de umaamplaconsultaa
atores interessados no tema.

Gestion publicaorientadaaresultadosen Brasil
Ariel Garcese Jose Paulo Slveira

El Plan Plurianual (PPA 2000-2003), llamado Avance Brasil, promovié cambios de
impacto en el planeamientoy en el sistemade presupuesto federales, asi como enlagestion
publica.

Despuésdedos afiosy seis meses deimplantacion de este nuevo model o de gestion, es
posible contabilizar importantesy definitivos cambiosen laadministracion piblicabrasilefia,
tantos cuantos son alin los desafios para consoli daci 6n de una gesti 6n publicaemprendedora.
Este texto presental os aspectos estructural es de este model o de gestion piblica orientada
aresultados, terminando por mencionar |os principal es desafios quelaexperiencia, apesar
de corta, demostra claramente. Estos desafios fueron mencionados en el Libro Blanco del
Planeamiento Gubernamental, llevado através de un andlisis critico y de unaamplia con-
sultaalos atores interesados en el tema.

Results-oriented public management in Brazil
Ariel Garcese José Paulo Slveira

ThePluriannual Plan (PPA 2000-2003), called Advance Brazil, promoted impact changes
inthe federal planning and budget system, aswell asin the public management.

After atwo-year-and-a-half implantation of thisnew management model, itispossible
to put into account important and definitive changesin the Brazilian public administration.
These changesstill arein asmuch asthe challengesto consolidate an entrepreneurial public
management. This text presents the structural aspects of this model of results-oriented
public management and terminates by mentioning the main challenges that experience,
athough short, showsclearly. These challenges had been mentioned in The White Book of
Governmental Planning, carried through from acritical analysisand an ample consultation
to stakeholders.
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Politicade recursos
humanos paraareforma
gerencial: realizacoesdo
periodo 1995-2002*

Regina Slvia Pacheco

“Ao contrério do propalado ‘ desmantelamento do Estado’, as
reformas fortaleceram a administracéo federal e valorizaram seus
servidores segundo critérios de desempenho e qualificagdo. Diante
da extraordinaria expanso dos principais programas federais nes-
seperiodo, aconclusio éinevitavel: o governo conseguefazer muito
mais com menos servidores, porém mais qualificados.”

Presidente Fernando Henrique Cardoso?

Este texto pretende apresentar a evolugdo recente dos efetivos na
funcéo publicabrasileira, com énfase na esfera federal. Busca rel acionar
tal evolugdo com aagendade reformado aparelho de Estado, em implan-
tacdo no paisdesdejaneiro de 1995, datadeinicio do primeiro mandato do
Governo Fernando Henrique Cardoso. Em especial, discute a evolugdo
dos efetivos face a politica de recursos humanos e aos imperativos de
gjuste fiscal. Se o controle dos efetivos, desde 1995, era um imperativo
decorrente da necessidade de controle das despesas com pessoal, teve
também por objetivo aterar o perfil daforcadetrabalho naAdministracéo
Publica Federal, em direcdo a um perfil mais condizente com os novos
papéis do Estado na esfera federal.

Desde os anos 80, a prestacdo direta de servicos ao cidaddo vem
sendo descentralizada da Unido para os Estados e municipios; com aConsti-
tuicdo de 1988, aprofundou-se esta descentralizagdo. A partir do inicio dos
anos 90, o governo brasleiroimplementou um amplo programade privatizacéo
de suas empresas estatais, premido pela crise financeira, que impedia o
setor publico deredlizar osinvestimentos necessarios. Por meio deste pro-
grama, asempresas de telefonia, siderurgia, petroquimica, ferroviase parte
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do setor elétrico e das rodovias, dém de bancos estaduais, foram trans-
feridosparaainiciativaprivada; ao mesmo tempo, 0 Governo Federal criou
novas agéncias pararegular e fiscalizar os setores privatizados.®

Este movimento, que ocorreu em varios paises, levando a uma
profunda revisao dos papéis do Estado central, assumiu, no Brasil, a
partir de 1995, o desafio de fortalecer o nucleo estratégico do Estado —
responsavel pelaformulacdo de politicas publicas nacionais e pelasnovas
funcdes de regulagdo. Assim, o principal objetivo dareformado Estado,
impulsionada a partir de 1995, ndo era o Estado minimo, mas o Estado
forte em seus novos papéis:

“A reformado Estado deve ser entendida dentro do contexto da
redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel
direto pel o desenvol vimento econdmico esocia pelaviadaproducdo
de bens e servigos, para fortalecer-se na fungdo de promotor e
regulador desse desenvolvimento. Busca-se o fortalecimento das
funcdes de regulac&o e de coordenac&o do Estado, particularmente
no nivel federal, e a progressiva descentralizago vertical, para os
niveis estadual e municipal, das fungdes executivas no campo da
prestacdo de servicossociaiseinfra-estrutura. Pretende-ser efor car
agovernanca— a capacidade de governo do Estado — através da
transicdo programada de um tipo de administrag@o publica buro-
crética, rigidaeineficiente, voltadaparas prépriaeparao controle
interno, paraumaadministracdo publicagerencid, flexivel eeficiente,
voltada para o atendimento do cidaddo” .

O Presidente Fernando Henrique, em seu balanco de sete anos de
governo, afirma: “ O objetivo ndo é o Estado-minimo nem maximo, maso
Estado necessario”.®

Especificamente para o nlcleo estratégico do Estado, o Plano
Diretor propos:

* “ Aumentar a efetividade do nucleo estratégico, de forma que
0s objetivos democrati camente acordados sejam adequada e efeti-
vamente alcangados’; e

» “Modernizar a administragdo burocrética, através de uma
politicade profissionalizacdo do servigo publico, ou seja, de uma
politicade carreiras, de concursos publicos anuais, de programas
de educacéo continuada permanente, de uma efetiva adminis-
tracdo salarial, a0 mesmo tempo em que se introduz no sistema
burocratico uma cultura gerencial baseada na avaliacdo de
desempenho” .®



A fim de obter taisresultados, foi imprescindivel atuar sobre o perfil
daforcadetrabalho daadministracdo federal . A énfase nas novas functes
do Estado exigiaum quadro enxuto e altamente qualificado defuncionérios,
movidos pel o compromisso com resultados, e ndo apenas pelo cumprimento
de formalidades legais ou obediente e acomodado com a perspectiva de
estabilidade e aposentadoria integral. Sabia-se que a agenda de reforma
seria longa — tanto em funcéo da rigidez constitucional, que vedava a
demissdo de servidores e garantia a estabilidade plena, quanto por setra-
tar de uma profunda mudanca cultural.

Em 1995, dois tercos dos cargos na Administragdo Publica Federal
eram de nivel médio; menos de 40% dos servidorestinham escolaridade de
nivel superior.” Quaisquer que sgjam as explicacdes e herancas histéricas
paratal fenbmeno, a constatacéo é bastante evidente: ndo eraum perfil da
forca de trabalho adequado para enfrentar os desafios do governo central .
Com o aprofundamento da reforma do Estado, onde ao Governo Federal
cabe cadavez menos a prestacéo direta de servicos apopul acdo ou aprodu-
¢80 demercadorias, e cadavez maisas atividades deformulagéo eavaliagéo
depoliticas publicas, regulagdo efomento, delineou-seum imperativo paraa
politica de recursos humanos, a partir de 1995: aterar profundamente o
perfil da forca de trabalho, em direcdo a um quadro mais qualificado de
servidores. A Tabela 1 mostraa evolucdo dos cargos e da escol aridade dos
servidores federais a partir de 1995.

Tabela 1: Evolugdo do nivel de escolaridade
superior dos cargos e dos servidores

(em%)

Nivel de 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002/ago
escolaridade

superior

Do cargo nd. | 335 | 343 | 346 | 364 | 370 | 389 | 39,7
Do servidor 348 | nd. | 439 | 460 | 486 | 493 | 526 | 53,6

Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoal, varios nimeros.

A Tabela 1 mostra que, apesar da rigidez congtitucional, aforca de
trabalho daAdministracéo Publica Federal tem evoluido dentro dadiretriz
tracada: tanto os cargos de nivel superior como os servidores com escola
ridade universitéria tém aumentado, tendo evoluido, respectivamente, em
mais de 5 e mais de 16 pontos percentuais, entre 1995 e 2001. Em 2001,
pelaprimeiravez, osservidoresdenivel superior passaram aconstituir mais
da metade daforga de trabalho do Governo Federal.

Ainda que a informacdo possa ter alguma distor¢do, dadas
possiveisimprecisdes ou desatualizacdes do cadastro®, os dadosindicam

81



82

umaverdadeirarevolucdo no perfil daforcade trabalho no setor publico
federal — da qual ainda ndo se deram conta formadores de opini&o ou
pesquisadores.

Outro imperativo decorreu da necessidade de manter sob controle
a evolucdo de gastos com pessoal. Com 0 plano de estabilizacao
econdmicaadotado desde 1994, o Plano Real, 0 governo assumiu o com-
promisso de promover o gjuste fiscal, passando a adotar, a partir de
1998, com o Programade Estabilizac&o Fiscal, metas anuais de superavit
primério, em torno de 3% do Produto I nterno Bruto. Mas o programade
governo abrangia ainda a retomada de investimentos em projetos de
infra-estrutura e a expansdo do gasto social; assim, os gastos com
pessoal, responsaveis em 1995 por 56,2% da receita corrente liguidada
Unido, deveriam ter sua expansdo controlada. A Tabela 2 mostra a
evolucdo dos gastos com pessoal:

Tabela 2: Relacdo entre despesas com pessoal e receita
corrente liquida da Unido

(em R$ milhdes correntes)

Ano Despesa de pessoal Receitacorrente % da despesa
(@) liquida(RCL) (2) pessoal sobre
R$ base R$ base |RCL

1995 378255 100 67.298,1 100 56,2

1996 40.900,9 1081 89.352,7 1328 458
1997 445207 177 97.040,6 1442 459
1998 479448 1268 1044914 1553 459
1999 515710 1363 1298544 1930 397
2000 56.0933 1483 148.201,5 2202 378
2001 50.212,2 156,5 148.201,5 2202 3H3

Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoal n® 77, agosto/2002.

(1) Inclui ativos e aposentados daadministragdo direta (executivo civil emilitar, legislativo
ejudiciério) eindireta(autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista).

(2) RCL = receita corrente da Unido menos transferéncias constitucionais e legais para
Estados e municipios, beneficios previdenciarios e contribuigéo parao PIS/PASEP.

De acordo com a Tabela 2, nota-se que a diminuicdo da porcen-
tagem dos gastos com pessoal sobre areceitacorrenteliquidadaUnido, a
partir de 1995, deu-se em grande parte gragas ao expressivo aumento da
arrecadagdo. Esta € também a visdo de Luiz Carlos Bresser Pereira: ao
afirmar que areformaadministrativatinhaum duplo objetivo — transitar
da administragéo burocrética paraaadministracdo gerencial, e contribuir
para o gjuste fiscal, Bresser Pereira considera que o primeiro objetivo
obteve mais éxito do que o segundo:



“Sempre disse que areformatinha dois objetivos. O principal
era o de tornar o aparelho do Estado e a administracéo publica
brasileiramais modernos, transitar de uma administracéo publica
burocréticaparaumagerencial, ou, como Pedro Parente preferiu,
para uma gestéo empreendedora. Este objetivo foi alcancado no
plano das reformas institucionais e principalmente no plano da
mudanca de cultura. Hoje a cultura burocrética esta em franca
retirada, enquanto umanova culturagerencial ou empreendedora,
gue concede mais autonomia e mais responsabilidade aos gestores
publicos, estaem alta. A reformaadministrativa, entretanto, afinal
n&o foi aindabem sucedidaem relagdo a seu segundo objetivo —
contribuir para o gjuste fiscal — porque a indefinicéo de quais
sejam as carreiras de Estado impede que se demitam, por excesso
de despesas, servidores. Este problemango existe anivel federal,
mas é importante no plano estadual e municipal. Os éxitos alcan-
cados pelo governo federal naareafiscal devem-seaoutrasrazoes
gue ndo a propria reforma administrativa, como, por exemplo, a
lei de responsabilidade fiscal”. (Bresser Pereira: fevereiro/2002,
www.bresserpereira.org.br).®

Algunsandistasou veiculosdeimprensacriticam o Governo Federal
por ndo ter avangado nademissdo de servidores— por excesso de despesa
ou por insuficiénciade desempenho.i® No entanto, taisandlises deixam de
considerar o importante aspecto acimadiscutido: o da mudancado perfil
daforca de trabalho da Administragdo Publica Federal.

Aliando osdoisimperativos— alterar o perfil daforcadetrabalho
e manter sob control e as despesas com pessoal, 0 Governo Federal vem
praticando uma politica de recursos humanos gue abrange as seguintes
acOes. aumentos diferenciados para carreiras do nicleo estratégico do
Estado, revisao da legislacéo para correcéo de distor¢des e eliminagéo
de privilégios, concursos anuais deingresso paradeterminadas carreiras,
reorganizagéo das carreiras de Estado. Trés programas de demissédo
incentivada foram anunciados, mas sem adesdo expressiva dos
servidores.'t

Evolucéo dos quantitativos e
participacéo no mer cado detrabalho

O numero de servidores civis ativos do Poder Executivo Federal
vem decrescendo desde 19892 passou de 712.740 para460.470 (setembro/
2001), com umareducdo de 35%. Janos Poderes Legidativo e Judiciario
ha aumento de quantitativos desde 1995.
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Tabela 3: Evolucdo do quantitativo
de servidores civis ativos*

Ano | Executivo | Executivo+ estatais| Legidativo Judiciario
1983 | 705.548

1989 | 712.740 1.488.608

1990 | 628.305 1.312.682

1991 | 598.375 1.238.817

1992 | 620.870 1.261.037

1993 | 592.898 1.236.538

1994 | 583.020 1.216.058

1995 | 567.689 1.140.711 17402 64.561
19%6 | 554.736 1.068.063 17623 69.646
1997 | 531725 994.805 19.155 74504
1998 | 513.720 919.732 18.787 76.207
1999 | 497.125 871918 21.343 79677
2000 | 486.912 809.585 19.458 80932
2001 | 458.743 776.736 19.889 80.899

Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoal n® 77, agosto/2002.
* Inclui contrato temporério.

A evolucdo foi similar nos governos estaduais e inversa nos muni-
cipios, onde houve aumento do nimero de servidores. Os dados sdo
apresentados nas Tabelas 4 e 5:

Tabela 4: Nivel de emprego no mercado de trabalho
formal por setor (empregados entre 18 e 65 anos)

Setor 1993 199% 1999

n.a base n.a base | na base

Privado 18613498 | 100 | 20227471 | 109 | 21173920 | 114

Publico 6.930.173 | 100 6.925.067 | 100 | 6.853.368 | 99
Federal 1.392.746 | 100 1373130 | 99 | 1224993 | 88
Estadual | 3.245.108 | 100 3102412 | 96 | 2898286 | 89
Municipal| 2.292.319 | 100 2449525 | 107 | 2730.089 | 119

Tota 25543671 | 100 | 27152538 | 106 | 28027288 | 110

Fonte: Marconi, 2001.



Tabela 5: Participacdo no total de empregados (entre 18 e 65
anos) no mercado de trabalho formal por setor (em %)

Setor 1993 199 1999
Privado 729 745 755
Publico 271 255 245
Federal 55 51 4.4
Estadual 127 14 103
Municipal 9,0 9,0 9,7
Total 100 100 100

Fonte: Marconi, 2001.

Entre 1993 e 1999, o nimero de empregos publicosfederais e esta
duaisdiminui 12 e 11 pontos percentuai s, respectivamente, enquanto que
0S empregos municipais crescem 19%. A participagdo do emprego publi-
co no total de empregosformaiscai 2,6 pontos percentuais, tendo apenas
0sempregos municipai s aumentado em 0,9 pontos percentuai s sua partici-
pacéo no total de empregos.

Segundo dadosdo Ministério do Trabal ho, citadosem estudo recente
do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
estima-se que, em 2000, havia 6,1 milhes de servidores publicos em todo
0 pais. Este total representava 23,2% dos 26,2 milhfes de empregos for-
maisem todo o pais. Considerando-se 0 universo de trabal hadores ocupa-
dos no pais, abrangendo mercado formal e informal de trabalho, segundo
estimativas do BNDES para 2000, a participagdo do emprego no setor
publico cai para10%.% Néo hadados sobre acategoriados“terceirizados’,
considerada empregada do setor privado, mas paga pel o setor publico —
s80 os funcionarios de empresas que prestam servicos terceirizados para
estatais e governos.

A participagdo do emprego publico no mercado formal detrabalho
tem variacdo de quase quatro vezes entre 0s 26 Estados e Distrito Federal :
enguanto que em Santa Catarina 0 emprego publico representa apenas
15,8% dosempregosformais, ou 17,1% em S50 Paul o, nos Estados menores
0 poder publico ainda é importante empregador e gerador de renda: no
Acre, 58,5% do emprego formal vem daadministracéo publica; no Distrito
Federal, 50,3%; em 13 Estados, a participacéo do setor publico é superior
al/3dototal de empregosformais.t* Isto talvez explique adificuldade de
0 Congresso aprovar medidas que alterem as condicdes de trabalho no
setor publico, no contexto do federalismo brasileiro; apenas como exemplo,
pode-se lembrar que a alteragdo das leis trabalhistas (que regulam o
mercado formal de trabal ho no setor privado) teve tramitacéo rapidaefoi
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aprovadapelo Congresso no final de 2000, enquanto que aregulamentacéo
de varios dispositivos da Emenda Constitucional n° 19, de maio de 1998,
relativa & administrag8o publica, enfrenta forte resisténcia dos
parlamentares.

Politica de remuneracéo

O Governo Federal aterou profundamente apoliticade remuneracéo
gue vinha sendo praticada desde a Constitui¢do de 1988. Enquanto que a
tradic@o semprefoi ade corrigir os salérioslinearmente (mesmo indice de
regjuste para todos os servidores), a partir de 1995 o governo passou a
praticar aumentos diferenciados, buscando corrigir distorgbes entre o setor
publico e o setor privado.

Tradicionalmente, os salérios do setor publico sempre foram mais
elevados que os do setor privado para os cargos de menor qualificacéo, e
inferiores nos cargos mais qualificados. Em 1995, ano da elaborac&o do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, a comparac&o das
remuneracGes médias era a seguinte:

Tabela 6: Salarios médios — setor privado e
setor publico (em R$ de maio/1995)

Nivel dos cargos Saaiomédio | Saaiomédio | Diferenca

setor privado | setor publico | publico/privado
Cargos executivos 7.080 6.069 -14%
Cargos de nivel superior 1899 1814 -5%
Cargosdenivel médio 926 899 -3%
Cargos operacionais 437 635 + 45%

Fonte: MARE, 1995 — Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

O governo Fernando Henrique haviaainda herdado um expressivo
aumento linear de salérios concedido ao final do governo anterior.’®
A partir de 1995, sem perder de vista os imperativos do gjuste fiscal, o
governo buscou elevar o padréo de remuneragdo do setor publico, tendo
como parametro o setor privado. Passou apraticar umapoliticaderegjustes
diferenciados, tendo revisado substancialmente a remuneracdo de cerca
de40 carreiras estruturadas: “ diversas categorias do servigo publico, sobre-
tudo em é&reas essenciais da atividade do Estado, tiveram seus salarios
revistos com base nas remunerages pagas no setor privado, gerando
regjustes que chegaram em alguns casos a mais de 200%.” 16

Buscou também aumentar a “amplitude” de algumas carreiras,
entendida como a diferenca entre a remuneracéo inicial e final em cada
carreira. Tal amplitude vinha sendo sistematicamente reduzida, chegando



adescaracterizar o significado de “carreira’, por meio de um expediente
corporativo que tratava de pressionar paracimaaremuneracdo inicial da
carreira. Foram reestruturadas 14 carreiras e 43 cargos, beneficiando 43.643
servidores.r”

Cerca de 233 mil servidores federais ndo pertencem a carreiras
estruturadas, integrando o Plano Geral de Classificacdo de Cargos (PCC).28
Para estes servidores, foram criadas duas gratificacfes, a serem atribui-
das segundo critérios de complexidade dos postos de trabal ho, desempenho
individual eresultadosinstitucionaisalcangados. Também nestes doisins-
trumentos o objetivo évalorizar o desempenho e aqualificagdo dos servi-
dores, e recompensar os de melhor desempenho:

* em 2000, foram criadas 8.703 Funcbes Comissionadas Téchicas
(FCT)?*®, possibilitando que o desempenho técnico especializado sejaava
liado e recompensado, tendo por inspiracdo a “carreiraem Y” adotada
por empresas privadas; pelo projeto original, o nimero de FCTs devera
chegar a50 mil; e

* noinicio de 2002, foi criadaa GDATAZ, aser atribuidacom base
no desempenho individua do servidor eingtitucional do seu 6rgéo delotagéo.

Tal politicasalarial praticada pelo governo Fernando Henrique foi
sistemati camente rejeitada pel os sindicatos da base do funcionalismo, e
incompreendida pel os meios de comunicacdo — que tenderam a repetir
que*“ o Governo Federal deixou o funcionalismo sete anos sem regjuste de
salarios’. Trata-se haverdade de umanova politicaremuneratéria, condi-
zente com asdiretrizes de alteracdo daforcadetrabalho naesferafederal,
e compativel com as restricbes impostas pelo gjuste fiscal. Por meio dos
regjustes diferenciados, o Governo Federal buscou reter seusquadrosmais
qualificados, e atrair novos servidores paraas carreiras de Estado — para
as quais foram organizados concursos anuais de ingresso.

Detodaforma, o sal&rio médio real ainda € maior no setor publico,
emaior naesferafederal. E em nivel municipal, no entanto, que o salério
meédio real maisaumentou — sendo também o que apresenta o maisbaixo
ponto de partida (ver as tabelas seguintes).

Tabela 7: Evolucéo da massa salarial por setor
(para os empregados entre 18 e 65 anos;, 1993 = 100)

1993 1996 1999
Privado 100 133 131
Publico 100 125 123
Federa 100 107 100
Estadual 100 126 119
Municipal 100 163 185
Total 100 130 128

Fonte: Marconi, 2001.
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Tabela 8: Evolucéo do salario médio real
(valores em R$ de setembro/99; deflator INPC)

1993 1996 1999
Privado 454 562 527
Publico 816 1001 990
Federal 1440 1512 1598
Estadual 783 1029 1038
Municipal 395 607 598

Fonte: Marconi, 2001.

Tabela 9: Remuneracao média mensal dos
trabalhadores formais — 2000 (em salarios minimos)

Esfera Remuneracdo média(SM)
Federal 130
Estadual 6,8
Municipal 39
Empresas publicas 140
M édia— Setor Publico 6,9
M édia— Total dapop. ocupada 39

Fonte: RAIS 2000 — segundo BNDES-AFE (2002).

Umaoutradistorcéo, dedificil correcéo, refere-se aosimportantes
desniveis de remuneracéo entre os trés poderes. a remuneragdo nos
Poderes Legislativo e Judiciario € bastante superior a do Executivo,
drenando muitas vezes boa parte dos quadros qualificados para aquel es
dois poderes. Até a Emenda Constitucional de 1998, os Poderes
Legidlativo e Judiciario tinham plenaautonomiaparafixar seus proprios
salérios; com a emenda, estes poderes passam a ter que fazé-lo por
meio de projeto delei encaminhado ao Congresso, sujeito asangao presi-
dencial. Tais diferencgas tém aindaimpedido regulamentar o dispositivo
daemenda constitucional de 1998 que define um teto Unico para remu-
neracgao no setor publico, que deve abranger ostrés poderes; as propostas
do Executivo, de um teto de R$ 8 mil ou de R$ 10,8 mil, tém sido rejei-
tadas pelo Judiciério.

Os dados, a seguir, evidenciam as distor¢des salariais entre os trés
poderes.



Tabela 10: Evolucdo da remuneracdo média dos servidores
da Uni&o por poder — servidores ativos

(em R$ — valores reais, base dezembr0/97)

Poder 1995 199% 1997 1998 1999
Executivo (1) 2031 1925 1944 | 1764 2233
Legislativo 4855 4.967 5161 | 5111 5131
Judiciério 3390 3029 3479 | 4334 4023

Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoa ne 56, dezembro/2000.
(1) Servidores civis ativos; estdo excluidos militares, empregados de empresas

publicas e de sociedades de economia mista.

Tabela 11: Remuneracdo média dos servidores da
Uni&o por poder (em R$ de novembro/2000)

Poder ou Ativos Aposentados | Instituidores| Média
situacéo de pensdo | tota
funcional

Executivo 2490 1.878 1541 209%5
Empresasplblicas| 3065 - - 3065
Soc.Econ.Mista 3000 - - 3000
Militares 1274 2.507 1532 1601
Legidativo 5.117 4.869 2.398 4647
Judicidrio 5122 6.108 3.454 5.1838

Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoal niimero 56, dezembro/2000.

A margem de acdo do Executivo federal paracontrolar as despesas
com pessoal tem sido cadavez menor. Por um lado, qualquer tentativade
discussio a respeito das distor¢des salariais entre os poderes tende a ser
vistacomo umaingerénciado Executivo, ferindo aautonomiados poderes.
Por outro lado, cresce a massa de servidores aposentados, cuja despesa é
incomprimivel. Desde 0 ano de 1998, no Executivo federal, o nimero de
servidores aposentados e instituidores de pensdo ja ultrapassa o nimero
de servidores ativos; em agosto de 2002, havia 459.821 servidores civis
ativos, contra601.586 servidorescivisaposentados e ingtituidores de penséo
(ou 56, 7% do total). Dadas as peculiaridades do regime de aposentadoria
no setor publico, no Brasil, as despesas com aposentados publicostende a

ser um problema crescente.
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O regime de aposentadoria
no setor publico

O Brasil € um dos poucos paises do mundo (ao lado da Espanha)
onde a aposentadoria no setor publico é garantida com remuneracéo
integral. Atéantesdareformagerencial, iniciadaem 1995, o servidor recebia
mesmo um aumento de remuneracéo de até 20% ao passar para a
aposentadoria.

O ritmo das aposentadorias tende a aumentar a cada vez que o
sistema é questionado. Segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado,
entreoinicio de 1991 ejunho de 1995, houve 110 mil novas aposentadorias;
s6 em 1991, talvez por efeito do governo Collor, maisde 46 mil servidores
se aposentaram. O ritmo retomou expressdo entre 1995 e 1998 (nos quatro
anos, 106.213 aposentadorias foram concedidas), em parte por receio dos
servidores de que o sistemade aposentadoriano setor pablico fosserefor-
mado. A partir de 1999, o ritmo caiu, registrando 8,7 mil aposentadorias
naquele ano e cerca de 6 mil nos dois anos seguintes.

A idade média de passagem a aposentadoria € bastante baixa para
padrbesinternacionais: 0s servidores se gposentam em média com 55 anos
deidade (e osprofessores, comidadeaindamaisbaixa). Até 1998, aaposen-
tadoria no setor publico dependia apenas de comprovagdo de tempo de
servico — para aposentadoria integral, 35 anos de servico para homens e
30 paramulheres (podendo-se somar, sem restricdes, os tempos de servico
nos setores publico e privado). Com a emenda constitucional n° 20, de
dezembro de 1998, passou a ser exigidaidade minima para aposentadoria:
60 anos para homens e 55 anos para mulheres?, e ainda um minimo de 10
anos detrabalho no setor publico. Masaregraso valera plenamente paraos
servidores que ingressaram no setor publico a partir de dezembro de 1998;
paraos queingressaram antes destadata, foi fixadaumaregrade transicao.

Além de explosivo do ponto devistafiscal, 0 Sistemaéaindainjusto
do ponto devista social, se comparado ao regime geral daprevidénciapara
0 conjunto dos trabalhadores do setor privado. Neste, ha um teto para os
beneficios da aposentadoria, que é de 10 salérios de referéncia (inferior ao
sal&rio minimo); amédiadas aposentadoriasdo setor privado éde 1,7 sd&rio
minimo, sendo que 73% dos aposentados recebem um sal&rio minimo e
90% até cinco salarios minimos. No setor publico, o servidor aposenta-se
com vencimentosintegrais, sem limite, e 0 valor médio das aposentadoriasé
de 15 salarios minimos no Executivo, 36 saldrios minimosno Legidativoe
de 38 salarios minimos no Poder Judiciario.??

Por outro lado, a Constituicéo garante que todos os regjustes dados
aos servidores ativos devem ser repassados aos inativos. E a despesa
recai sobre o conjunto dos contribuintes: o sistema é financiado em cerca
de 85% pelo Tesouro. No sistema geral de previdéncia do setor privado,



para cada R$ 1 arrecadado de contribuic&o do trabalhador € gasto cerca
de R$ 1,9; no setor publico, a despesa se eleva a R$ 4,6 para cada red
arrecadado.

Em vista de tantos privilégios e desequilibrios, o Plano Diretor da
Reformaja afirmava, em 1995: “areforma do sistema previdenciério do
servidor publico € um passo fundamental e imprescindivel para o
eguacionamento da crise fiscal e a prépriareforma do Estado”.

No entanto, pouco se avancou na reforma das aposentadorias do
setor publico. O governo buscou aumentar o patamar de contribuicdo dos
servidores, criando aliquotas progressivas; aacao foi suspensapel o Supremo
Tribunal Federal, e acabou sendo revogada por lei, a partir de iniciativa
encaminhada pelo Executivo, para evitar novas acfes judiciais. Busca
aprovagdo paracriar um regime de aposentadoria publica baseado em um
sistema de contribuico definida, sem que o Congresso conclua a votagéo
do projeto (PLC 9/1999). O Congresso aprovou lei ingtituindo acontribuicéo
deinativos, mas suaaplicacéo foi suspensapel o Supremo Tribunal Federal .

Estabilidade rigida

Consagrada na Constituicdo de 1988, a estabilidade rigida dos
servidores publicos foi estendida a cerca de 500 mil funcionérios, que
haviam sido contratados para fundagdes e autarquias, sem qualquer
concurso publico, pelo regime geral daConsolidacéo dasL eisTrabalhistas
(CLT). A legislagio complementar — o Regime Juridico Unico do Servidor
Publico — previa apenas a demissao em caso de falta grave, devendo a
faltaser apuradapor comisséo de pares. Narealidade, estetipo de demissdo
€ gquase impraticavel, e nos poucos casos em que € efetivada, a justica
tende a dar ganho de causa ao servidor exonerado, fazendo com que ele
sgjareintegrado ao trabalho®, ou o processo é tornado nulo.

A reforma gerencial entendeu que a estabilidade deveria ser
flexibilizada: o servidor passaria a ser passivel de demissdo ndo apenas
nos casos de falta grave, mas também por insuficiéncia de desempenho
ou por excesso de despesa com pessoal . Tais principios foram aprovados
com a Emenda Constitucional n° 19, de maio de 1998, mas sua regula-
mentagdo ndo foi até hoje concluida.*

O principal obstécul o aregulamentacéo deste novo dispositivo consti-
tucional éadefinicdo de quais sejam as carreirastipicas de Estado — que
ter&o maior protegdo diante dademisséo. O projeto delei foi encaminhado
pelo Executivo ao Congresso no final de 1998, mas ndo foi ainda apre-
ciado, por falta de consenso, inclusive entre a base parlamentar de apoio
ao governo. Segundo o ex-Ministro Bresser Pereira, apropostaque acabou
sendo enviada pel o Executivo foi equivocada, tendo sido excessivamente
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restritiva— abrangiaapenas os diplomatas e os advogados da Uni&o; isto
poderiater contribuido paraampliar o lobby de varios setoresdaadminis-
tracdo publica que, por meio de emendas de parlamentares, estendem
indefinidamente alista de carreiras tipicas de Estado.

Também ndo foi concluidaavotagdo do projeto delel quedisciplina
aperda de cargo, do servidor estavel, por avaliacéo periddica de desem-
penho. Em 1998, o Executivo encaminhou ao Congresso projeto de lel
complementar (PLC 248/98), até hoje néo apreciado pel os parlamentares.
Da qualidade desta regulamentacdo depende que 0 novo dispositivo ndo
sgja transformado em mais uma peca burocratica e retérica, de quase
impossivel aplicagdo.

A Emenda Constitucional também abriu a possibilidade de que os
servidores sejam contratados por mais do que um Unico regime juridico,
tendo sido recriado o “emprego publico” como vinculo empregaticio.®
Aindaaqui, hariscos de excessivaburocrati zac&o naaplicacéo dos dispo-
sitivos, transformando o empregado publico na prética em servidor
inamovivel; pela lei aprovada, a principal diferenca entre o regime de
emprego publico e o regime estatutario é o sistemade aposentadorias, que
no primeiro caso sera regido pelo Regime Geral da Previdéncia. Ainda
assim, o regime de emprego publico ndo péde ser aplicado até hoje, pois
foi questionado junto ao Supremo Tribunal Federal.

Limites legais a despesa de pessoal

Uma série de legislacbes vem dispondo sobre limites as despesas
de pessod . A primeiradel as, conhecidacomo Lei Camata, de 1995, deter-
minou gue esta porcentagem ndo pode exceder a 60% dareceita corrente
liquida de cada esfera de governo, concedendo um prazo de trés anos
para que as trés esferas de governo se gjustassem ao limite.

Posteriormente, para aesferafederal, este limite foi reduzido para
50%, pela Lei Complementar n® 96, de 31 de maio de 1999. A Emenda
Constitucional n° 19, de 1998, deu novo prazo a Estados e municipios para
adequarem seus gastos com pessoal aos limites estabel ecidos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 04 de maio de 2000,
diferenciou este limite entre os poderes dentro de cada esfera de governo.
Para a Uni&o, estabeleceu que os gastos totais com pessoa ndo podem
ultrapassar 40,9% dareceita Corrente Liquida para o Executivo, 6% para
o Judici&rio, 2,5% para o Legidativo, incluido o Tribunal de Contas da
Unido, e 0,6% parao Ministério Publico da Unido.

O maior impacto desteslimitesfixadostem incidido sobre osgastos
de pessoal nosgovernosestaduaisemunicipais. Em 1995, agrandemaioria
dosEstadostinhaseus gastos com pessod acimadoslimitesfixados: Espirito



Santo, por exempl o, gastava 91% de suareceitaliquidacom pessoal ; Santa
Catarina, 90%; S&o Paulo, 85%. Em 2001, dados relativos a 20 Estados
apontaram que apenas dois Estados (Rio Grande do Sul e Minas Gerais)
se encontravam acima do limite de 60% (BNDES-AFE, 2002a).%

A LRF tem papel importante no controle das despesas com pessoal,
ao fixar percentuais para cada poder, dentro de cada esfera de governo.
Dada a autonomia de poderes, antes da L RF era muito dificil fazer com
que a reducdo de despesas com pessoal ndo recaisse apenas sobre o
Executivo — cuja margem de acdo fica restrita aos servidores ativos.

A agenda positiva: novosingressos por
concur so e capacitacao per manente

Umaacdo decisiva paraobter os resultados al cancados, no periodo
1995-2002, foi a politica praticada de concursos publicos anuais para
determinadas carreiras cujas atividades so essenciais, além da criacéo
de algumas novas carreiras. Desde 1995, o Ministério daAdministracéo
Federal e Reforma do Estado (MARE) adotou a programacéo anual de
concursos publicos, considerando um horizonte de cinco anos.?’

Tal medidatinhapor objetivo promover ingressosregulares e siste-
méti cos no setor publico, tendo como parémetro geral, paraadefinicéo do
ndmero de vagas por concurso, areposicao de 1/30 do total de cargos de
cada carreira a cada ano — considerando ser este, aproximadamente, o
ciclo dereposicao de servidores. Por outro lado, aprevisibilidade de cinco
anos permitiria aos candidatos um melhor planejamento de seu ingresso
no setor publico, e serviade argumento as pressdes de determinados 6rgaos
pela criagdo imediata de grande nimero de vagas.

Historicamente, os concursos de ingresso no setor publico foram
irregulares— alternavam-se periodos de“ grandes concursos’ (com muitas
vagas, de umaso vez), seguidos de longos periodos sem contratagdo; isto
tendeu a provocar gaps entre geragoes, dificultando até mesmo a conti-
nuidade de politicas publicas.

Ouitra praticatradicional, também modificadaa partir de 1995, era
a de aprovar um grande nimero de candidatos em cada concurso, e s
convocar paraaposse uma parceladentre os aprovados, osdemaisficavam
em uma “lista de espera’, podendo vir a ser convaocados até quatro ou
mais anos depois. A conseqliéncia acabava sendo a de admitir pessoas
gue jando tinham 0 mesmo interesse de ingressar no setor publico, assim
o fazendo muito mais por conveniénciado que por opcao profissional.

Com anova politicade concursos, passou-se aaprovar os candida-
tos correspondentes ao estrito nimero de vagas em cada concurso; 0s
demaisdeveriam reafirmar sua opcao no ano subseqiiente, preparando-se
e submetendo-se a um Novo CoNncurso.
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Por meio desta politica, ingressaram no servico publico federal, entre
1995 e 2001, 51.583 novos servidores, 0 que representa mais de 12% do
total dos servidores ativos federais em 2001. Isto significauma altataxa
de renovacéo da forca de trabalho.

Se considerarmos o perfil dos cargos, a constatacéo é ade que esta
renovacdo foi condizente com a alteragéo do perfil daforca de trabalho
gue se queriaal cangar, jaque apoliticaprivilegiou o ingresso paracargos
de nivel superior. Do total de mais de 51 mil ingressantes, 59% passaram
aocupar cargos de nivel superior. Excluindo os ingressos realizados em
1995, cujos concursos podem ter sido autorizados no governo anterior,
temos que 71% dos cargos preenchidos foram de nivel superior. Osdados
s80 apresentados na Tabela 12.

Tabela 12: Ingressos por concurso publico no servico
publico federal, por nivel de escolaridade

(1995a2001)
Nivel docargo | 1995 (1996 |1997 |1998 |1999 |2000 |2001| Total

n.a %
Superior 7.709| 6309 | 6574 | 5861 11.937|1.348| 621 | 30.359| 58,9
Intermedidrio  [10.097| 3251|2387 |1.879| 988 | 176| 39 | 18817 | 365
Auxiliar 1869 367, 94| 75 2 O 0] 2407| 46
Tota 19.675]9.927 | 9.055 | 7.815|2927| 1.524 | 640 | 51.583 | 100,0
Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoal n® 77, agosto/2002.
Tabela 13: Ingressos por contratacdo por tempo
determinado, por nivel de escolaridade
(1995 asetembro/2001)
Nivel docargo | 1995 |1996 [1997 (1998 | 1999 |2000 |2001'| Tota

n.a %
Superior 5.351 | 7687 |7.248 | 5821 | 5056| 7.045| 5965 |44.173 | 76,4
Intermediario 1| 118 |1416|1508| 932| 2109|2464 | 8548 | 148
Auxiliar 9] 102 0 3 0 0 0| 114| 0,2
Outro? 107 | 866 | 844 | 345| 637| 611|1564| 4974 | 8,6
Total 5.468 |8.773 |9508 | 7.677|6.625| 9.765 | 9.993|57.809 | 100,0

Fonte: MP — Boletim Estatistico de Pessoa n° 66, outubro/2001.
1 Posicao: setembro/2001.
2 Recenseador do IBGE.

Além dos servidores permanentes ingressados por concurso, outros
57.809 ingressaram por contratagdo por tempo determinado (também por
meio de concurso publico), 76,4% dos quais para cargos de nivel superior.



Os ingressos por concurso publico tiveram uma desaceleragéo a
partir de 1999, por conta do enfrentamento da grave crise fiscal naquele
ano. Os ingressos por tempo determinado também foram reduzidos em
1999, tendo em seguidaretomado seu volume anterior. Detodaaforma, a
politicadeingressos serdmel hor delineada depois de equacionadaaquestéo
daprevidénciado setor publico, e quando for concluidaaregulamentacéo
daemenda constitucional daadministracdo publica, que admitiu um novo
regime de contratacdo — o emprego publico.

A capacitacdo permanente dos servidoresfoi intensificadaa partir
de 1995: s6 naENAP foram treinados mais de 132 mil servidores, entre
1995 e 2002; em 14 anos anteriores, entre 1981 e 1994, haviam sido
treinados cerca de 42 mil servidores. A Escola de Administracéo
Fazendaria (ESAF), vinculada ao Ministério da Fazenda, também reali-
zou expressiva quantidade de treinamentos, além de outras instituices
publicas e privadas contratadas pel os diversos orgaos federais.

O aumento do nimero de treinamentos foi em parte possibilitado
por uma nova visdo acerca do papel da capacitacdo no setor publico:
tradicionalmente, acapacitacio eravistacomo um requisito parapromogéo
na carreira; com a agenda de reforma pos-95, a capacitacdo passou a ser
considerada tanto de interesse do servidor como de sua instituicdo. Esta
nova visao permitiu quebrar o imobilismo anterior, em que as pressoes
corporativas buscavam antes a criagdo de novas carreiras estruturadas
do que a capacitacdo como atualizagdo permanente.

Outro mito desfeito foi o que tendiaa dar valor apenas aos longos
programas de formagéo, em detrimento dos cursos curtos de atualizacéo.
A preferéncia por cursos de formacéo, inclusive especializacbes e
mestrados, tinha por base umafaltade clareza do ambito e especificidade
da capacitacéo profissiona — voltadaao trabal ho, asolugéo de problemas;
avisdo anterior era mais académica, tendendo a ndo diferenciar os con-
telidos e métodos daformacéo universitériae dacapacitacdo profissional .

Estas visbes foram consolidadas no decreto que instituiu a Politica
Nacional de Capacitacdo, em 1998. O decreto introduziu a nogédo de
publicos-alvo prioritarios a serem capacitados, temas prioritarios, e ainda
uma visdo gerencial da capacitacdo, propondo tornar publicos os dados
comparativos entre as diversas instituicdes federais, sobre o gasto com
capacitacao e o atendimento dos publicos-alvo prioritérios.

Infelizmente, aimplementacdo do decreto foi burocratizada, eainda
ndo alcangou os resultados visados. N&o hé hoje informagdes gerenciais
sobre a capacitacdo de servidores publicos federais. Temos a hip6tese de
gue hoje se gasta muito com capacitacdo — o problemanéo é necessaria-
mente de falta de recursos, mas gasta-se mal — sem mensurar os resul-
tados, e até mesmo sem clareza sobre as prioridades e as especificidades
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do setor publico. Asinstitui cdes precisam aprimorar Suacompeténciacomo
“compradores’ de capacitacéo, ndo sedeixando levar por modasou grifes
de fornecedores.

Por outro lado, a distribuicdo de recursos para a capacitacéo, entre
osdiversosrgaosfederais, € aindamuito desigual . A PoliticaNacional de
Capacitacdo lidou com esse problema como um dado da realidade,
impossivel de ser alterado a curtissimo prazo ou por forca de decreto;
apostou que, com a publicizacao de dados comparativos, se poderiacami-
nhar, em alguns anos, paraum per capita aser definido paraacapacitacéo.

A maior efetividade no uso de recursos destinados & capacitagdo
depende também de um realinhamento estratégico das éreas de recursos
humanos das instituicOes federais. As coordenagtes de RRHH precisam
rever sua postura tradicional, que tendeu a considerar como seu objetivo
principal “assegurar o bem-estar dos servidores’. Esta posturando gjuda a
gue o temarecursos humanos sgjaincluido naagendados dirigentes, enem
cria condigdes favoravels para as mudangas que se quer produzir no setor
publico. Se as areas de RRHH se posicionarem como agentes de mudanca
— e ndo “defensores do status quo”, e entenderem como objetivo maior o
deapoiar o desenvolvimento de pessoas para que ainstitui¢&o alcance seus
resultados, a capacitacdo poderdtomar novo impulso e maior eficacia.

Balanco e per spectivas

O presente texto abordou varios aspectos da gestdo de recursos
humanos na administragéo federal, desde 1995. A evolugéo recente dos
efetivos nafuncéo publicafederal brasileirando resultaapenas de medidas
adotadas, mas também de processos mais subjetivos — apreensdo com
osrumosdareforma, ou particul aristas— calculosindividuaisdelucrose
perdas com a permanéncia ou a saida da funcéo publica.

Assim, parao novo perfil daforcadetrabalho que esta se delineando,
tanto contribuiram as precoces e vantajosas aposentadorias dos “ apreen-
sivos’, como a politica de concursos anuais direcionados para cargos de
nivel superior. Maisrelevante do que as causas pareceter sido osresultados
— dequeaforgadetrabaho vai assumindo um perfil compativel com os
desafios a fungdo publica impostos pelos novos papéis do Estado, e
consistente com as propostas para a reforma do aparelho do Estado.

Nenhuma eficécia teria uma politica de recursos humanos que
quisesse se antepor aos desafios da estabilizagcdo econdmica e do gjuste
fiscal. A inteligéncia das medidas adotadas reside exatamente em nao
aceitar esta aparente oposi¢ao, e sim buscar conciliar as restricdes fiscais
com a conducdo da mudanca do perfil e da qualificacéo dos recursos
humanos. Afinal, conhecer e compreender os dados darealidade etrabal har



apartir deles é competénciafundamental de qualquer formulador de poli-
ticas publicas, inclusive daguel es responsaveis pelas politicas de gestao e
de recursos humanos.

Arriscariamos afirmar que, pela ordem, um conjunto de atores
importantes precisam ser sensibilizados para fazer avancar as mudancgas
em curso, quanto a funcdo publica: a opinido publica, os formadores de
opini&o, aclasse politica/os parlamentares, e finalmente os pesquisadores
e comunidade académica dedicados aos temas do Estado e da adminis-
tracdo publica. Consideramos que estes atores apresentam hoje uma
gradacdo, indo da opinido mais favoravel as mudancas pelo primeiro
segmento — aopinido publica, até as maioresincompreensdes e resi stén-
ciasdos dois Ultimos grupos — politicos e pesguisadores.

A0 governo, e aos responsaveis pelas politicas de gestdo, dentre os
quais me incluo, faltou maior assertividade — consolidar, dar |6gica as
mudangas em curso, interpretar, “dar o sentido” em suas duas acepcdes
(sentido como direcdo a seguir, e sentido como significado) — demos a
direcdo, mas ndo o significado das mudancas. Ao explicar o sentido das
mudangcas, resistir as pequenas pressdes, as vezes internas ao governo,
por medidas pontuais que se afastam da orientacdo geral — como por
exemplo a criag8o de carreiras onde ndo € necessario, a extensdo de
beneficiosacargosde nivel médio, aaberturade concursos ndo condizentes
com as diretrizes estabelecidas.

Este tema— aforca de trabalho do setor publico — como vérios
outros objetos das politicas publicas e das reformas em curso no Brasil —
traz atonaquestdes profundas como anatureza do federalismo brasileiro,
arelacdo entre poderes, as desigualdadesregionais, asinjusticas sociaise
osprivilégios, abandeirafacil daisonomia— que por trés daaparénciade
“tratamento igual a todos’ esconde a falta de coragem para avaliar e
recompensar os desempenhos diferentes; as dificuldades em entender
e aceitar o sentido profundo da meritrocacia etc.

Talvez este emaranhado de temas e dilemas dé ainda mais sentido
ao que o Presidente Fernando Henrique, em seu balango de sete anos de
governo, referindo-se a gestéo de recursos humanos, chamou de “ admi-
nistrar o passivo”:

“A revisdo dos conceitos de gestdo de recursos humanos deve
ser feitaem sintonia com os principios daresponsabilidadefiscal e
do equilibrio das contas plblicas. E preciso inovar e, simultanea-
mente, administrar o passivo existente nessa area, de formaafazé-
lo convergir paraa mudanca. As mudancas realizadas nos Ultimos
sete anos pautaram-se por esses principios.” 2
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Notas

Texto iniciamente apresentado ao 3° Encontro do INA, realizado em Lishoa, 14 e 15de
margo de 2002, com o titulo “O controle do aumento de efetivos na funcdo publica
brasileira’. Atualizado para publicagéo na Revistado Servico Publico.

Mensagem presidencial aaberturado ano legislativo de 2002, 15 defevereiro de 2002.
“Num periodo de 10 anos, sb aprivatizagdo de empresas estatai sfederais arrecadou quase
U$ 70 bilhdes, incluindo receita de venda e dividas transferidas. Mais de 80 empresas
sairam do controle do Governo Central.” (Martus Tavares, Ministro do Plangjamento,
Orcamento e Gestao, palestraem seminério da OCDE, 11 defevereiro de 2002).

MARE, 1995 — Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Grifos meus.
Presidéncia da Republica, Mensagem ao Congresso Nacional, 15 de fevereiro de 2002,
p.503.

MARE, 1995, idem.

A diferencaentre os cargos e aescol aridade dos servidores decorre de di sposi ¢&o consti-
tucional, desde 1988, que impede aascensdo funcional de servidores; assim, mesmo que
um servidor ocupante de um cargo de hivel médio tenha concluido seus estudos superiores,
nao poderd passar para um cargo de nivel superior, a menos que seja aprovado em
concurso publico nacional, aberto aqualquer cidaddo. Por outro lado, varios concursos
paracargo de nivel médio sdo disputados por pessoas quejaconcluiram estudos univer-
sitarios, e que optam pelaestabilidade do emprego publico e pel as vantagens da aposen-
tadoriaintegral, exclusivado setor piblico.

Muitos servidores deixam de atualizar seus dados cadastrais, especialmente quanto a
escolaridade, em parte devido ao dispositivo constitucional quevedou, apartir de 1988,
apossibilidade de ascensdo interna.

Luiz Carlos Bresser Pereira, mentor da reforma de 1995 e Ministro da Administracéo
Federal e Reformado Estado durante o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998).

Ver artigo dajornalistaMarluzaMattos, publicado nojorna Valor Econémico, em 28 de
janeiro de2002.

O primeiro Programa de Demissgo Voluntaria (PDV) foi anunciado em 1996, e teve a
adesdo de 7.800 servidores; 0 segundo PDV foi realizado em 1999, com 5.733 adesdes,
no ano de 2000, o terceiro PDV obteve o desligamento voluntério de 1.418 servidores;
neste programa, houve clausula de barreira para algumas carreiras — advogados,
procuradores, diplomatas, delegados e agentes da policia federal, e auditores fiscais.
O segundo programaabriu ainda duas outras opgdes permanentes aos servidores: redugéo
dejornadade trabalho com reducéo proporcional deremuneracao, eincentivo alicenca
sem remuneracao.

O quantitativo de militares ativos se mantém estavel em torno de 330 mil, entre 1991 e
2000, com uma Unicaretragdo importante em 1998 (277 mil).

BNDES-AFE (2002).

Fonte: RAIS 2000 preliminar — segundo BNDES-AFE (2002). Os dados s&0 apresen-
tados no Anexo 1.

Durante o governo Collor (1990-92), houve umaquedageneralizadados niveisreaisde
salério no setor publico; apartir de 1993, o governo Itamar buscou recuperar os niveis
salariaisdos servidores, por meio de aumentos lineares, recompondo o nivel salarial dos
anos 80.



16 Presidéncia da Republica, Mensagem ao Congresso Nacional, 15 defevereiro de 2002,
p. 511.

17 1dem, p.511.

18 Dados de setembro/2002: o PCC abrangia233.272 servidores; apenas 20,3% dos cargos
do PCC s&o de nivel superior.

19 FCT instituida pela Medida Provisoria ne 2048-26, de 29 de junho de 2000.

20 e n° 10.404, de 09 de janeiro de 2002 — cria a Gratificacéo de Desempenho de
Atividade Técnico-Administrativa (GDATA).

21 Nos dois casos, homens e mulheres, aexigénciade idade minima paratrabal hadores do
setor privado é de 5 anos amais.

22 MARE, 1995 — Plano Diretor da reformado Aparelho do Estado.

23 Poucos dados existem arespeito — ver Anexo 2.

24 A demissdo por excesso de despesafoi regulamentadapelalei n°9.801, de 16 dejunho de
1999, valendo paraastrés esferas de governo e paraostrés poderes; no entanto, no caso
daUni&o, suaimplementacdo depende dadefinicdo de quais sejam as carreirastipicasde
Estado. Ainda no caso da Unido, o limite para gasto com pessoal, fixado em 50 % da
Receita Corrente Liquidada Unido, ndo foi ultrapassado.

25 O regime de emprego publico foi regulamentado pelalei n° 9.962, defevereiro de 2000.

% Os dados disponiveis encontram-se no Anexo 3.

27 Ver Portariasn® 1.731 e 1.732, de julho/1997 e alteracOes posteriores

28 Presidéncia da Republica, Mensagem ao Congresso Nacional, 15 defevereiro de 2002,
p.512.
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Anexo 1l

Participacdo da administracéo publica no emprego formal (em %)

Estado da federacéo % do emprego publico no emprego formal
Acre 585
Amapa 301
Amazonas 31
Para 285
Rondénia 425
Rorama 515
Tocantins 476
Regido Norte 35,6
Alagoas A7
Bahia 336
Ceara 299
Maranh&o 445
Paraiba 46,7
Pernambuco 327
Piaui 350
Rio Grande do Norte 403
Sergipe 405
Regido Nordeste 35,5
Distrito Federal 503
Goias 257
Mato Grosso 234
Mato Grosso do Sul 256
Regi&o Centro-Oeste 34,9
Espirito Santo 234
Minas Gerais 163
Rio deJaneiro 214
S&o Paulo 171
Regido Sudeste 18,0
Parana 205
Rio Grandedo Sul 204
Santa Catarina 158
Regido Sul 19,3
Total - Brasil 23,2

Fonte: RAIS 2000, cf. BNDES-AFE (2002).



Anexo 2

Processos de desligamento dos servidores estatutarios

civis do Poder Executivo

Ano | Universo Demissbes Reintegractes Processos
considerado | n.a. % nulos
1993 592.898 253 0,043 4 74
194 583.020 376 0,064 20 24
1995* | 576.930 20 0,003 5 12

Fonte: MARE — Boletim Estatistico de Pessoal BEP ne 15, julho/1997, p.45.

* Atéjulho.
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Anexo 3
Relacdo entre gastos com pessoal e receita liquida em
Estados da Federacao
(em%)
Estado % gasto sobre receitaliquida
Julho/1995! 19972 1998° 20013
Espirito Santo 9 a0 89,6 496
Santa Catarina Q0 6293 893 554
Alagoas 65,61 n.d. n.d.
Piaui &b 785 66,8 58,6
Sao Paulo & 61,1 637 55,1
Rio Grande do Norte & n.d. n.d. n.d.
Rio Grande do Sul 8L 865 n.d. 713
Distrito Federal 8L & 707 %3
Goias a0 72,56 734 57,7
Pernambuco ;] 7l 708 57,0
Parana 7 n.d. 66,8 56,8
Minas Gerais A 67,36 731 700
Paraiba 70 (5¢] n.d. n.d.
Rio deJaneiro 70 &b n.d. 459
Ceara 66 64,26 56,7 502
Bahia 6 54,09 525 46,7
Amapa n.d. 57 n.d. n.d.
Rondénia n.d. 71,6 n.d. n.d.
Sergipe n.d. 66,69 n.d. 55,0
Mato Grosso do Sul n.d. 64,69 56,1 536
Maranh&o n.d. 5359 n.d. 538
Tocantins n.d. 4942 n.d. 376
Rorama n.d. 3004 408 24
Mato Grosso n.d. n.d. 594 55,0
Amazonas n.d. n.d. n.d. 454
Média 78,6 n.d. n.d. n.d.
Fonte: (1)BEP n° 1, maio/1996; (2) Abrucio e Costa (1998); (3) BNDES-AFE (20023).
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Resumen
Abstract

Politica derecur soshumanosparaareformagerencial: realizagdesdo
periodo 1995-2002
Regina Slvia Pacheco

O texto apresenta as principais agdes realizadas pelo Governo Federal no periodo
1995-2002, na &rea de recursos humanos. Buscarelacionar tal evolugdo com aagendade
reformado aparel ho de Estado, em implantacdo no pais. Em especial, discute aevolugdo do
perfil daforcadetrabalho naAdministracao Publica Federal, em direcao aum perfil mais
condizente com os novos papéis do Estado na esfera federal. As agBes empreendidas
mostram coerénciacom os objetivosfixados no Plano Diretor de Reformado Aparelho do
Estado, que visavam: “Modernizar aadministragéo burocrética, através de umapoliticade
profissionalizag&o do servigo publico, ou sgja, de uma politica de carreiras, de concursos
publicos anuais, de programas de educagéo continuada permanente, de uma efetiva admi-
nistracdo salarial, @ mesmo tempo em que seintroduz no sistema burocratico umacultura
gerencial baseadanaavaliagéo de desempenho”.

Em 1995, menos de 40% dos servidores federai stinham escol aridade de nivel superior.
Em 2001, pelaprimeiravez, os servidores de nivel superior passaram a constituir maisda
metade dafor¢adetrabalho. Osdadosindicam umaverdadeirarevolucéo no perfil daforca
detrabalho no setor publico federal — ainda pouco conhecida.

A politica de recursos humanos buscou conciliar a mudanca desejada do perfil e da
qualificagdo dos recursos humanos as restri¢coes fiscais. Novos conceitos sobre
profissionalizacdo permitiram que a capacitagdo permanente dos servidores fosse inten-
sificada. O Governo Federal praticou umanovapoliticaremuneratoria, por meio deregjustes
diferenciados, buscando diminuir as distor¢des existentes em comparagdo ao setor privado,
reter seus quadros mais qualificados e atrair novos servidores paraas carreiras de Estado —
para as quais foram organizados concursos anuais de ingresso.

Em dois campos os avangos foram apenas parciais: nareformado sistema de aposen-
tadorias do setor publico, narevisao do estatuto daflexibilidade (demissdo ndo apenas nos
casos de falta grave, mas também por insuficiéncia de desempenho ou por excesso de
despesacom pessoal ). Aindaassim, os dados mostram que a evol ugdo recente dos efetivos
nao resulta apenas de medidas adotadas, mas também de processos mais subjetivos — a
apreensdo com osrumosdareformalevou auma* corridaaaposentadoria’, como acontece,
alias, acadavez que se retoma o debate em torno da alteracdo dasregras.

Este tema — aforca de trabalho do setor publico — como vérios outros objetos das
politicas publicas e das reformas em curso no Brasil — traz a tona questdes profundas,
como anaturezado federalismo brasileiro, arelacio entre poderes, asdesigua dadesregionais,
asinjusticas sociaise osprivilégios, abandeirafacil daisonomia.

Politica derecursoshumanosparalareformagerencial: realizacionesdel
periodo 1995-2002
Regina Slvia Pacheco

El texto presenta las principales acciones realizadas por €l Gobierno Federa en €l
periodo 1995-2002, en el &reade recursos humanos. Buscarelacionar tal evolucion con la
agendadereformadel aparato de Estado, enimplantacion en el pais. En especial, discutela
evolucion del perfil delafuerzadetrabajo enlaadministracion publicafederal, en direccion
aun perfil méas harmonioso con los nuevos papeles del Estado en la esfera federal. Las
accionesiniciadashan mostrado coherenciacon los objetivos establecidosen el Plan Director



de Reformadel Aparato del Estado, que objetivaban: “Modernizar |aadministracién buro-
crética, através de una politica de profesionalizacion del servicio publico, o sea, de una
politica de carreras, de concursos publicos anuales, de programas de educacion seguida
permanente, de una efectiva administracion salarial, al paso en que se introduce en el
sistemaburocrético unaculturagerencial basadaen laeval uacion de desempefio”.

En 1995, menos del 40% de los servidores federal es tenian escol aridad de nivel supe-
rior. En 2001, por laprimeravez, los servidores de nivel superior pasaron aconstituir mas
delamitad delafuerzadetrabajo. Losdatosindican unaverdaderarevolucion en el perfil
delafuerzadetrabajo en el sector publico federal — hace poco conocida.

La politica de recursos humanos busco conciliar el cambio deseado del perfil y dela
calificacion de los recursos humanos alas restricciones fiscal es. Nuevos conceptos sobre
profesionalizacion han permitido que la capacitacion permanente de los servidores fuese
intensificada. El Gobierno Federal practicé unanuevapoliticaremuneratoria, por medio de
regj ustes diferenciados, buscando disminuir |as distorsiones existentes en comparacién con
€l sector privado, retener sus cuadros mas calificados y atraer nuevos servidores paralas
carreras de Estado — paralas cuales han sido organizados concursos anuales de ingreso.

En dos campos los avances han sido apenas parciales: en la reforma del sistema de
jubilaciones del sector publico, enlarevision del estatuto de laflexibilidad (demisién no
apenas en los casos de falta grave, pero también por insuficiencia de desempefio o por
exceso de gasto con personal). Mismo asi, |os datos muestran que laevol ucion reciente de
los efectivos no resulta apenas de medidas adoptadas, pero también de procesos mas
subjetivos — la aprensién con los rumbos de la reforma lo condujo a una “corrida a la
jubilacion”, como acontece, ademés, a cada vez que se retoma el debate en torno de la
ateraciondelasreglas.

Estetema— lafuerzadetrabajo del sector publico— como varios otros objetosdelas
politicas publicasy delasreformasen curso en Brasil — trae alaluz cuestiones profundas
como lanaturalezadel federalismo brasilefio, larelacidn entre poderes, |as desigual dades
regionales, lasinjusticiassocialesy losprivilegios, labanderafacil delaisonomia.

Human resour cespolicy for themanagerial renovation: accomplishments
between 1995-2002
Regina Slvia Pacheco

The text presents the main actions carried out by the Federal Government between
1995-2002 in thefield of human resources. Itsintention isto correlate this evolution with
the State organi zation renovation agenda being implemented in the country. Specialy, it
discusses the evolution of the workforce profile in the public federal administration to a
much more suitable profile for the new roles of the State in the federal scope. The actions
undertaken demonstrate coherence with the objectives set forth in the Directive Plan of the
State Organization Renovation, which aimed at: “Modernizing the bureaucratic
administration by professionalizing the governmental staff, that is, by carrier plan polici-
es, annual admittance examinations, continuing education programs, and an effective salary
administration, at the sametimethat amanagerial cultureisintroduced to the bureaucratic
system, based on performance evaluations”.

In 1995, |essthan 40% of the federal employeeshad acollege-level education. In 2001,
for the first time, employees with college-level education became more than half of the
work force. Thedataindicate an actual revolution inthe profile of the public federal sector
work force — which is still not very known.

The policy of human resources attempted to conciliate the desired changes in the
profile and qualification of the human resources with tax restrictions. New concepts of
professionalization allowed the permanent capacitation of employees to be intensified.
The Federal Government practiced acompensation policy through differentiated readjusts,
in order to reduce the distortions compared to the private sector, retain its better qualified
staff, and attract new employees to State carriers — for which annual admittance
examinationswere prepared.

105



106

Two sectors had only partial advancements: the renovation of the public sector
retirement system, and the revision of the flexibility statute (dismissal not only in cases of
severe fault, but also for performance insufficiency or excessive personnel expenses).
Notwithstanding, the data show that the recent staffing evolution is not a conseguence of
the adopted measures only, but also of more subjective processes — the apprehension
with the renovation course led to a“retirement rush”, asit happens every time adebateis
held about changing therules.

Thisissue— the public sector work force — as many other objects of ongoing public
policies and renovationsin Brazil — brings deeper issues, such as the nature of Brazilian
federalism, therel ation between powers, regiona inequalities, social injustices, and privileges,
to the easy rank of isonomy.



Plangjamento estratégico no
setor publico: umaexperiéncia
no Palécio do Planalto

Gileno Fernandes Marcelino

Introducédo

Este artigo descreve um processo de plangiamento estratégico de
um 6rgéo do Palacio do Plandto, a Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (SGPR/PR), e do seu brago executivo, a Diretoria-Geral de
Administracéo (DGA). A utilizacdo desse processo na SGPR iniciou-se,
em 1995, com arealizagdo do | ell Encontros de Plangamento e Adminis-
tracdo Estratégica, cujos propédsitoseram identificar amissdo e osobjetivos,
formular as estratégias e estabel ecer programas e projetos prioritérios para
0 quadriénio 1995-1998. Apos arealizagdo dos dois primeiros encontros de
plangamento, foi também desenvolvido um processo de reestruturacéo
adminigtrativadaDiretoria-Gera deAdministracdo, 0rgéo executor eprincipa
componente da SGPR, que reduziu substancial mente sua estrutura e custos
burocréticos. E desnecessario destacar o caréter pioneiro e aimportancia
desse processo, uma vez que a Presidéncia da Republica é o centro estra-
tégico de decisdes do Poder Executivo.

O secretério-geral da Presidéncia da Republica decidiu iniciar sua
gestéo, em 1995, construindo umavisdo do futuro, apartir dareflex&o do
corpo de assessores e de dirigentes dos 6rgdos integrantes da estrutura da
SGPR, demodo a fixar diretrizes de aco e priorizar programas e projetos
estratégicos, a partir da misséo e dos objetivos definidos, tendo como
horizonte de plangjamento o periodo correspondente ao primeiro mandato
do governo Fernando Henrique Cardoso. A DGA, entendendo ser o plane-
jamento e a administracéo estratégica ferramenta adequada de gestéo e
considerando as diretrizes definidas nos primeiros encontros, adotou essa
metodol ogia para desenvolver, acompanhar e avaliar suas atividades.
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Breve historico

O | Encontro de Plangjamento e Administracdo Estratégica foi
realizado no Centro de Formac&o do Banco do Brasil, nos dias 31 de
marco e 1° de abril de 1995. Um més depois, em 5 e 6 de maio, foi
realizado o Il Encontro da SGPR. A divisdo em dois encontros foi
necessarianao somente pel o grande nimero de participantes envolvidos,
como também pel o agrupamento dos dirigentes de maisalto nivel (DAS
4 aDAS 6) no primeiro encontro e de dirigentes de nivel intermediério
(DAS2aDAS 3) no segundo encontro. A propostametodol gicasugeria
encontros anuais para balanco das atividades desenvolvidas e revisdo
anual do processo.

No periodo de 17 a 20 de setembro de 1996, mais de um ano apés
0s primeiros encontros, foi realizado o 111 Encontro de Plangjamento e
Administracdo Estratégica, desta vez com a participacdo de todos os
dirigentesda DGA, parafazer um balanco dos resultados do processo até
aguela data e rever a missdo e os objetivos da SGPR, além de listar
programas, projetos, metas e agées necessarios a modernizagdo adminis-
trativaetecnologicadaDGA. Nesseterceiro encontro, foram aindaanali-
sados os ambientes externo (oportunidades e ameagas) e interno (pontos
fortes e fracos) da Diretoria-Geral.

E importante ressaltar que, apartir do terceiro, 0s encontros anuais
foram subdivididos em reunides por departamento daDGA, em um total
de seisreunides, para compatibilizar objetivos, programas e metas gerais
e setoriais da DGA. Ainda em 1996, foi realizado, no periodo de 14 de
outubro a 8 de novembro, o IV Encontro de Plangjamento e Adminis-
tracdo Estratégica, com um caréter todo especial, uma vez que, pela
primeiravez, dele participaram, além dosdirigentesdaDGA, oschefesde
Sec80 e seus substitutos e, até mesmo, lideres informais de grupos. Essa
participacdo permitiu que osresultados do encontro refl etissem arealidade
organizacional da DGA e possibilitou que todos os participantes se
comprometessem com a implantacéo das decisoes.

Em 1997, foi realizado o V Encontro de Plangjamento e Adminis-
tracdo Estratégica, no periodo de 23 de outubro a 21 de novembro,
consolidando, ainda mais, 0 processo e 0 compromisso dos servidores
com a administragéo. Assim como ocorreu com os trés eventos anterio-
res, o VI Encontro de Planejamento e Administragdo Estratégica, reali-
zado no periodo de de 15 de novembro a 10 de dezembro de 1998, foi
subdividido em seis reunides, com toda a equipe, e trouxe como novi-
dade a implementacdo da sistematizac&o dos programas e projetos ja
existentes, vinculados, deformadireta, com o or¢camento da Presidéncia
da Republica.



A seguir, deformaresumida, encontram-se demonstrados o compro-
metimento e 0 engajamento dos servidores daDGA/SGPR com 0 processo
de plangjamento e administracao estratégicano periodo 1995-1998.

Quadro 1: Comprometimento e engajamento dos servidores
da DGA/SGPR

Ano |Encontros| Participantes | Programas | Projetos | Metas %
1995 I 26 - - - -
1995 [ 36 8 26 - 764
1996 [l 26 8 38 64 81,2
1996 v 156 8 44 146 | 812
1997 \% 132 8 45 131 | 89,7
1998 Vi 127 4 13 140 | 913

A Ultimacolunadatabela (%) corresponde ao percentual de metas, projetos e programas
atingidos (cumpridos) durante o ano de planejamento.

O que é a DGA/SGPR?

A DGA é subordinada a SGPR, fazendo parte, portanto, do com-
plexo politico-administrativo da PresidénciadaRepublica. Esse complexo
era composto, no periodo estudado, por:

* Presidéncia da Republica— aqui entendida apenas pelo proprio
Presidente da Republica, principal cliente da SGPR/DGA,;

* Casa Civil — responsével pela coordenacéo das agdes politicas
dosdemais ministérios, das camaras setoriais e do Programa Comunidade
Solidaria;

* Casa Militar — responsével pela articulagdo com os ministérios
militares, pela seguranca pessoal do presidente da Republica, do vice-
presidente e dos respectivos familiares, pelas atividades de inteligénciae
pelas politicas de prevencéo e combate as drogas;

* Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) — responsavel pela
coordenacdo das atividades estratégicas do governo, como o Projeto Sivam,
o0 Projeto Calha Norte, o programa nuclear, o programaespacial, além da
elaboracdo de estudos e cenérios sobre astendéncias politi cas, econdmicas,
sociais, deglobalizac&o, etc. parao proximo milénio;

* Secretaria de Comunicacdo Social — responsavel pela coorde-
nacdo das atividades de comunicacdo social de todos os 6rgéos da
administracéo publica, direta, autarquicaefundacional, pelagestéo do con-
trato com aA ssociacdo de Comuni cacdo EducativaRoquete Pinto (Acerp)
e pela supervisdo da Radiobras; e
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* SGPR — responsavel pelas atividades de gestao politico-adminis-
trativa do complexo da Presidéncia da Republica, concentrando as
atividades da Ajudancia-de-Ordem, do Gabinete Pessoal, do Controle
Interno, da Documentagdo Historica, do Cerimonial, daA ssessoriaEspecid,
da Modernizacdo e Informatica e da DGA.!

Fruto de decis&o politicado governo, o complexo politico-adminis-
trativo denominado Presidéncia da Republica é gerido por meio do con-
ceito basico de* 6rgdo essencial” . Esse conceito explicitaque determinada
atividade ou servico deve ser realizado apenas pel aunidade que detenhaa
exceléncia na execucdo daquelatarefa, evitando duplicacdo de esforgos.
Por exemplo: apenas a Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil
responde pelo assessoramento nessa &rea, atendendo todas as necessida
desjuridicas dos 6rgaos do complexo.

Nesse contexto, a DGA é o Unico 6rgdo de gestdo administrativa
do complexo daPresidénciadaRepublica. Regimentalmente, aDGA tem
por finalidade plangar, coordenar, supervisionar, controlar, avaliar, promover
eorientar aexecucdo de acOes e atividades pertinentes a: administracéo e
desenvolvimento de recursos humanos, assisténcia a salde, or¢camento e
financas, material, patrimoénio, compras, contratagdes, administracéo de
convénios, transportes, subsisténcia, documentacdo, comunicagdo adminis-
trativa, expediente e arquivo, biblioteca, administracéo de recursos de
telecomunicagdes e informética, administracdo de residéncias oficiais e
manutencdo de equipamentos, edificios publicos einfra-estruturapredial,
apoio a viagens do presidente e servigos gerais em apoio administrativo
aos 6rgaos essenciais da Presidéncia da Republica.

Essa concentragcdo de atividades permitiu a implementacéo de
processos de racionalizagdo de rotinas e procedimentos, a0 mesmo tempo
em que acumulou uma série de atividades que ndo estavam previstasini-
cialmente. Entre estas, cabe destacar o acompanhamento dos convénios
referentes aos projetos controlados pela SAE e a gestéo das liberacbes e
controle defluxo derecursosreferentes ao Sivam, aos programas espacial
e nuclear. Nesse contexto, o patamar de controle e liberac&o de recursos
orcamentérios passou de umaordem de R$ 40 milhdes paraR$ 2 bilhdes,
s6 com ainclusdo do Projeto Sivam.

E importante mencionar que a estrutura da DGA resultou de um pro-
cesso de reestruturagdo administrativa realizado ainda em 1995, em
complementacdo ao processo de plangiamento e administragdo estratégica

Este estudo pretende descrever os processos de mudanca e gestéo
estratégica desenvolvidos no ambito da DGA e de suas unidades
organizacionais, considerando o periodo 1995-1998, e englobando somente
as atividades executadas, mas, principal mente, as dificuldades superadas
e a perfeita consonancia dessas atividades com o processo de plangja-
mento e administracdo estratégica.



M etodologia dos processos

A metodologia adotada para a realizacdo dos “Encontros de
Plangjamento e Administracdo Estratégica da DGA/SGPR” consistiu
nadefinicdo damissao e dos objetivos, naanalise dos ambientesinterno
e externo, na definic&o de diretrizes estratégicas e no desenvolvimento
de programas, projetos, metas e agOes que foram implementados no
periodo de 1995 a 1998. E, como dizem os tedricos desde Chandler, “a
estrutura segue aestratégia’. Assim, 0 processo implicou reestruturacdo
administrativa da DGA, com substancial reducdo dos seus custos
burocréticos.

A metodologia, especiamente desenvolvida para o setor publico
brasileiro pelo Professor Gileno Fernandes Marcelino, apartir daliteratu-
rae da prética do planejamento e da administragdo estratégica, tem como
pressupostos basicos o incentivo acriatividadeindividual, aparticipacéo e
0 comprometimento dos agentes envolvidos e a busca do consenso do
grupo. Para tanto, requer homogeneizacdo de percepgdes quanto aos
conceitos utilizados, definicéo clara das tarefas e observancia do tempo
estabelecido para cada etapa.

Operacionalmente, essa metodologia € desenvolvida em trés
momentosdistintos:

a) no primeiro momento, os participantes utilizam a técnica de
brain-writing, trabalhando individual mente, com formul &rios previamente
estruturados, gerando idéias por escrito; € umatécnicade grupo nominal,
sem possibilidade de interac@o verbal, para que ndo se iniba a geracéo
deidéias;

b) no segundo momento, o grupo nominal se transforma em grupo
real detrabalho, no qual asidéias sfo discutidas em buscado consenso do
grupo, utilizando as técni cas tradicionais de dindmicade grupo; e

C) o terceiro momento acontece no grande grupo (plenéaria), por
meio do debate e consenso sobre o tema, tendo como base as contri-
buicbes dos pequenos grupos.

O brain-writing é uma técnica de geracdo de idéias, utilizando
grupos nominais. As vantagens dessa técnica sao as seguintes:

a) separar a fase de geracdo de idéia da fase de critica e selegéo
daidéia;

b) possibilitar que todos os integrantes do grupo participem ativa-
mente, uma vez que preenchem formularios previamente estruturados e
trocam esses formuléarios entre si; e

¢) documentar asidéias dos participantes, na medida em que todas
sS40 propostas por escrito nos formulérios, que sdo recolhidos pelacoorde-
nag&o.
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A metodologia é, normamente, desenvolvida de acordo com as
seguintes etapas:

* Preparacdo: nafase de preparagéo, é solicitada aos participantes a
leitura de documentos sobre o érgéo e textos sobre assuntos tratados no
encontro, com objetivo de permitir aformacéo de conhecimentos e subsidiar
adefinicdo do plano de trabalho de formarealista e fundamentada;

* Apresentacdo dos obj etivos, conceitose metodologia: o | Encontro
foi inaugurado pelo secretério-geral da Presidéncia da Republica e os
demais tiveram sempre a participacdo integral do diretor-geral de
Administragcdo. Em seguida, foram realizadas pel o facilitador exposi coes
em plenaria sobre os conceitos utilizados, os objetivos do evento, a
metodol ogiado planejamento e administracéo estratégicae atécnicabrain-
writing;

* Desenvolvimento dostrabal hos em pequenos gruposeem plenaria:
e proporcionar umalinguagem comum aos participantes, ostrabal hosforam
realizados em pequenos grupos, tendo como objetivos:

a) obter contribuicdes individuais sobre a missio e os objetivos da
DGA/SGPR e/ou dos departamentos, 0s aspectos do ambiente interno e
externo e as estratégias a serem desenvolvidas; e

b) promover discussdo sobre os temas citados, com vistas ao
consenso do pegqueno grupo.

Os pequenos grupos eram compostos por sete pessoas, N0 maximo,
trabalhavam em salas separadas, especiamente preparadas, e contavam
com aorientacdo do facilitador do processo. As contribuic¢des do pequeno
grupo eram registradas e levadas a plenaria. A plenaria, entdo, reunia
todos os participantes do encontro, coordenada por um consultor, oportu-
nidade em que as contribui¢cdes eram apresentadas pelos relatores dos
pequenos grupos para discussdo, com vistas ao consenso.

Dessaforma, foram definidos em plendriaamissao, os objetivos, as
oportunidades e ameagas, os pontosfortesefracos, asdiretrizesestratégicas
€ 0S programas e projetos que deveriam ser implementados no periodo de
1995 a 1998. Os programas e projetos aprovados em plenéria eram poste-
riormente detalhados, internamente, pelas equipes de trabalho; e

» Continuidade do processo: ao final dos encontros, os participantes
eram orientados para que disseminassem os resultados do evento interna-
mente em suas unidades, com afinalidade de envolvimento e comprome-
timento dos responsavei s pel os proj etos definidos e aprovados em plenaria,
especialmente na ocasido do seu detalhamento e da sua execucéo.

Visando ao acompanhamento e a avaliagdo da execucdo do plano
detrabalho, sugeriu-se o cadastramento dos programas e projetos de desen-
volvimento por meio dautilizagdo, desde 1995, de um software especifico,



0 MS Project, de forma a permitir o registro de informagdes relativas a
sua execucdo e a emissao de relatorios gerenciais. Complementarmente,

sugeriu-se a realizagcdo de reunides periddicas com dirigentes e técnicos,

com o abjetivo de nivelar informagdes e redirecionar ages. O diretor-geral

de Administracdo, desde 1996, passou a reunir mensalmente sua equipe de
dirigentes (adjuntos e chefes de departamentos) paraacompanhar aevolugéo
dos programas e projetos e fazer as necessarias corregdes.

“A burocraciavive em um ambiente estavel ediferenciado. Uma
estrutura piramidal de autoridade, com o poder concentrado nas
mé&os de poucos com o conhecimento e recursos para controlar
umaempresa eraum arranjo social perfeito paratarefasrotineiras.
Contudo o ambiente mudou de tal maneira gue tornou esse meca-
nismo problematico. A estabilidade desapareceu.” (Bennis, apud
Marcelino, 1997).

De acordo com Warren Bennis, a burocracia funciona adequa-
damente em um ambiente estavel e diferenciado.

Lawrence & Lorsch aceitam a hip6tese bésica de que a eficacia
de formas organizacionais depende do grau de estabilidade do ambiente
organizacional . Eleslevantaram a hi pétese de que, se 0 ambiente é estavel,
a organizagdo pode obter informagdes sobre 0 seu ambiente com um
sistema organizacional altamente estruturado e especifico, em relacéo a
regras, deveres, padrbes de autoridade, papéis, processos de tomada de
decisdo e canais de comunicacg&o (a burocracia). Onde o ambiente é
instavel, o sistema estrutural da organizac&o deve ser menos rigido para
obter informagtes adequadas sobre 0 ambiente.

Lawrence & Lorsch sugeriram um modelo de diferenciacéo e
integracdo organizacional baseado nainstabilidade do ambiente. A diferen-
ciacdo visa dar aos subsistemas da organizacéo a liberdade para adaptar
suas estruturas e processos as circunstancias do ambiente que elas
enfrentam. A integracdo visa garantir um funcionamento unificado e
coerente da organizagdo como contrapartida ou balanceamento da
diferenciacéo.

Lawrence & Lorsch nosrevelam aindadois aspectos daintegracéo
organizacional: o primeiro é que cabe a organizagdo determinar que
subsistemas devem trabalhar juntos; o segundo aspecto € que a
organizacao determina como eles devem se integrar. No caso da DGA,
foram feitos levantamentos na primeira fase do processo de
reestruturacéo, com o objetivo de detal har fungdes, disfungdes, estruturas
organizacionaiseavalidacdo dasfuncdesidentificadas, analisar os dados
e elaborar uma proposta de novo modelo organizacional estrutural,
funcional e hierérquico.

113



114

O processo de plangiamento e
administracdo estratégica

Ao assumir o poder em janeiro de 1995, o novo governo tinhauma
claraintencdo de reformar o Estado no Brasil. Portanto, nada melhor do
gue comegar pelo préprio Palécio do Planalto, implantando uma
administracdo profissional que suprisse as deficiéncias estruturais, ja
identificadas na administracdo do Palacio. As premissas basicas desse
processo eram as énfases na participagdo e no desenvol vimento de recur-
sos humanos, naracionalizacdo dos processos e estruturas e na otimizacéo
da administragdo dainformagéo.

Assim, ao tomar adecisdo de desenvolver eimplantar um processo
de plangjamento e administragéo estratégicana SGPR, seu dirigente bus-
cava umavisdo geral e unificada de projetos e metas, sinergia nas agdes
e atividades dos 6rgaos componentes da SGPR, aumento do engajamento
e viabilizacdo da geréncia participativa, além de objetivos como otimizar
osrecursos, tornar eficaz o controle dos processos e universalizar 0 acesso
as informacoes.

O | Encontro de Plangjamento e Administragéo Estratégica contou
com a presenca do secretario-geral e a participacdo da alta geréncia.
Nesse encontro, foram identificados a missdo, 0s objetivos, as oportuni-
dades, as ameacgas e os pontosfortes e fracos, além de serem estabel ecidas
diretrizes estratégicas para o desenvolvimento da SGPR até 1998. Assim,
identificou-se como missdo da SGPR em 1995: “A Secretaria-Geral tem
como missdo prestar, com eficiéncia, assessoramento e apoio técnico-
administrativo ao presidente e aos 6rgdos essenciais da Presidéncia para
0 desempenho eficaz de suas atividades'.

O segundo encontro com a participacdo dos niveis téticos e
operacionais da SGPR e da DGA, definiu programas e projetos estra-
tégicos. Dentre os programas destacavam-se 0s de recursos humanos,
modernizacdo administrativa, modernizacdo de equipamentos,
desregulamentac&o da legislagdo, melhoria das instalagfes prediais,
protecdo as informacdes sensiveis, informatizacdo e plangjamento e
administrac8o estratégica, para garantir a continuidade do processo.

A partir do terceiro encontro e de suas reunides setoriais de, desen-
volvidas especificamente para a DGA, definiu-se uma missdo especifica
paraa DGA: “A missdo da Diretoria-Geral de Administragdo € executar,
com exceléncia, 0 apoio técnico-administrativo a Secretaria-Geral daPresi-
déncia da Republica para o desempenho €ficaz de suas atividades'.

O quarto encontro, realizado ainda no ano de 1996, teve um caréter
todo especial, umavez que, pelaprimeiravez, dele participaram, ao lado dos
dirigentes da DGA, os chefes de se¢éo e seus substitutos, além de lideres
de grupo. Essa participagdo permitiu que os resultados do encontro



refletissem arealidade, ndo sb do ponto de vistados dirigentes, mastambém
daguel es que se encontravam nalinha de frente das atividades, e, especial-
mente, legitimou o processo, firmando um compromisso entre aadminisiracéo,
os seus lideres e 0s seus liderados na busca da consecucéo dos programas,
dos projetos, das metas e das agdes, exaustivamente discutidas e consen-
sualmente aprovadas.

Masfoi apartir de 1997, apds dois anos deimplementagéo do plane-
jamento estratégico, que houve uma mudanga no processo, com a consoli-
dacdo da chamada gestdo estratégica na DGA/SGPR. No periodo, houve
uma transformagéo substantiva do processo de simples formulagdo de
estratégias (plangjamento estratégico) para a adocdo do pensamento estra-
tégico e dos conceitos modernos de estratégia (administragao Estratégica).

A participacéo efetiva dos diversos niveis e camadas da pirémide
hierérquica da administracdo nesse processo contribuiu para a mudanca
de cultura, que se refletiu na melhoria da qualidade dos resultados, na
reducdo de custos, na busca da exceléncia, no aumento da capacitacdo
gerencial, no trabalho em equipe e na melhor utilizacdo dos recursos
humanos, materiais e financeiros da DGA.

Com o processo de administracdo estratégicaimplantado, em 1996,
naDGA, o indice de realizacdo de metas, projetos e programas jaatingia
81,2% do programado. Em 1997, foi realizado o V Encontro de Plangja-
mento e Administragdo Estratégica, consolidando aindamaiso processo e
0 compromisso com aadministracdo. Nesse ano, foi também desenvolvida
uma reciclagem dos dirigentes da DGA para a utilizacéo da ferramenta,
moderna, de acompanhamento e avaliacdo de programas e projetos, o MS
Project, software que possibilitou acompanhar eavaliar asatividades pro-
gramadas e desenvolvidas. |sso permitiu um salto qualitativo e um novo
ganho no desenvolvimento das atividades do processo, passando aDGA a
cumprir, em 1998, 91,3% das suas metas, de seus projetos e programas.

A mensurag&o dessesindicadores proposta no processo de planeja-
mento e admini stragdo estratégica, como metodol ogiade acompanhamento,
erarealizada por meio de reunides mensais com o diretor-geral, com 0s
chefes de departamento e assessores, has quais se avaliavam o ocorrido,
as razfes dos eventuais atrasos, as mudancas de prioridades ou a neces-
sidade derever agbes em decorrénciade contingenciamento orcamentario.

Por ultimo, cumprindo o originalmente programado em 1995, reali-
Zou-se, apbs as eleicdes presidenciaisde 1998, o VI Encontro de Plangja-
mento e Administracdo Estratégica, que trouxe como novidades um maior
agrupamento de programas e projetos e aimplementacéo da vinculacéo
direta dos programas e projetos ja existentes com o orcamento da Presi-
dénciada Republica.

Acompanhando o desenvolvimento e amadurecimento do processo,
anovamissdo daDGA, em 1998, passou a ser a seguinte: “A missdo da
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Diretoria-Geral de Administracéo é planegjar, coordenar e executar, com
exceléncia, as atividades de apoio técnico-administrativo de responsabi-
lidade da Secretaria-Geral daPresidénciada Republica’, missdo estaque
facilitou suatransferéncia para o ambito da Casa Civil.

E importante relembrar que, desde julho de 1995, como comple-
mento indispensavel ao processo de planejamento e administracdo
estratégica, desenvolveu-se um programade qualidade total, depoistrans-
formado em um dos oito programas, que mobilizou grupos de trabalho e
comités de qualidade, responsaveis por melhorias visiveis e uma cultura
de aperfeicoamento continuo nas atividades da DGA.

Diferenciacdo e integracao:
0 processo de reestruturacéo
administrativa

No capitulo “ Diferenciacao e integracdo: o conceito de adaptabili-
dade organizacional” do livro Descentralizacdo em ciéncia e tecnologia
(Marcelino, 1985), o autor define alguns parametros para um tamanho
adequado de organizacdo, em que cada forma, centralizada ou descen-
tralizada, tem vérios niveis organizacionais, que correspondem ao grau de
responsabilidade e perspectiva, envolvidosem cadanivel.

A teoria do desenho organizacional propde a combinac&o de uma
estruturaorganizacional e de sistemasde controle que permitam aorgani-
zaGa0 perseguir suas estratégias mais eficazmente, isto &, criar e sustentar
uma vantagem competitiva. O papel principal de uma estruturaorganiza-
ciond é, portanto, duplo:

1) coordenar as atividades dos servidores, de tal modo que eles
trabalhem em conjunto da maneiramais eficaz possivel; e

2) motivar os servidores e providenciar incentivos quelhes permitam
alcancar eficiéncia superior, qualidade, inovagdo e resposta aos clientes.

Baseado nessafilosofiade reestruturacdo e fundamentado em teorias
de organizacdo, como a de diferenciacdo e integracdo, de Lawrence &
Lorsch, e em técnicas de O&M e de qualidade total, o processo de
reestruturacdo administrativadaDGA foi desenvolvido em pouco maisde
trés meses, entre maio e agosto de 1995. Apds os dois primeiros encon-
tros de plangjamento e administracdo estratégica, tornou-se evidente a
necessidade de reestruturacéo da DGA.

Narealidade, havia ndo somente umadiretriz do presidente daRe-
publicano sentido do enxugamento damaguinapublica, como também era
necessario adequar aestruturado Palécio do Planalto as novas estratégias
delineadas naquel es encontros. O processo procurou rever a organizacéo
estrutural, funcional e hierarquica, bem como buscou aracionalizacdo de



métodos e atividades da DGA paratorna-la mais eficiente em cada uma
das etapas de funcionamento dos departamentos, e mais eficaz, em relacéo
aos resultados al cancados. Por essarazao, as atividades de reestruturacéo
daDGA jaseiniciaram no dia 19 de maio de 1995 com a participacdo de
representantes dos departamentos entdo existentes (Departamento de
Administragdo, Comunicagdes, Documentacéo, Instalagbes, Orgcamento
e Finangas, Pessoal, Salde e Transportes).

A DGA compreendia, portanto, oito departamentos diferentes, cada
qual com suas respectivas divisdes. Cada departamento foi analisado
separadamente, divisdo por divisdo, especialmente com relacdo aos
seguintes aspectos:

1) organogramaatual: levantavao rai o de determinadadivisao, com
todas as suas seces,

2) validagao das funcdes: forneciaos objetivostedricos de determi-
nadadivisao;

3) funcbes existentes: detalhava o querealmente erafeito no dia-a-
dia e

4) disfuncdes: forneciaas atividades exercidasincorretamente, por
mais de uma divisdo ou departamento ou as que representavam desvio
dos objetivos centrais dagquel e departamento.

Aofinalizar esselevantamento, desenvolveu-se novafase do projeto
com o desenho damatriz daestruturaantigadaDGA, abuscade resolucéo
de conflitos e a nova matriz proposta.

A resolucdo de conflitos e a
nova matriz da DGA

Em artigo publicado em 1997, o autor diz: “ Asnecessidades e obje-
tivos da organizacdo serdo sempre diferentes em certo grau das necessi-
dades e objetivos dos seus membros individuais, seus subsistemas e
ambientes” (Marcelino, 1997). O artigo mencionava ainda que cada um
dos sistemas da organizacéo tem diferentes padrfes de referéncia, pelos
quaiselesvéem, interpretam e julgam o ambiente, aorganizacéo eainfor-
macdo que obtém. Essas diferencas sd0 necessérias e funcionais, pois
provéem a organizacdo com informagdes sob diferentes perspectivas.
Quando, porém, essas diferencas levam a conflitos, ao invés de
colaboracgo, elas passam a ser disfuncionais e indesejadas. M ecanismos
estruturais de integracdo, para a resolucdo de diferencas, devem ser
adotados. Existem trés formas de resolver os conflitos:

a) resolucdo por meio da negacéo do conflito;

b) resolugéo por meio do uso de forga; e

¢) resolucgdo por confrontacdo de diferencas.
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Todos esses métodos podem ser eficientes dentro dos limites, mas
sua eficécia pode ser julgada com base nos efeitos provocados em todas
as partes da organizacdo. A negacéo do conflito pode torna-lo mais dificil
de ser resolvido, pois quanto mais o problema é evitado maior se torna.
A forca para resolver conflitos provoca efeitos disfuncionais em varios
aspectos, pois da énfase exagerada ao controle, em detrimento do
processamento de informagdes do ambiente, tendendo a criar sistemas
fechados em st mesmos. Assim, a confrontacéo das diferencas torna-se o
método mais eficaz, por meio da negociacdo aberta entre os individuos,
até que se alcance a melhor solugdo para a organizagdo como um todo.
Mas é necessario que o sistemade suporte organizacional estejade acordo
com 0 pacto estabelecido.

No caso da DGA, a matriz elaborada com os dados obtidos na
primeira etapa do projeto — detalhamento da estrutura dos depar-
tamentos — mostrou claramente as disfuncdes de cada diviséo e
departamento. Foi proposta, entdo, uma nova matriz com o objetivo de
corrigir as disfuncdes revel adas pela matriz antiga e permitir que aDGA
respondesse mais prontamente aos estimulos do ambiente em que esta
inserida (as necessidades e aos objetivos da Presidéncia da Republica e,
mais precisamente, da SGPR).

A matriz de fungdes e a nova estrutura da DGA foram desenhadas
com aparticipacao diretadefuncionariosque, voluntariamente, identificaram
disfuncdes na estrutura antiga passiveis de correcdo, com a preocupagdo
de documentar os levantamentos e proposi ¢oes, para depois validar a pro-
posta consensada com a equipe e, posteriormente, submeté-la a aprovacéo
dos chefes de cada departamento. Assim, 0 model o de confrontacéo aberta
foi utilizado, determinando-se o foco do conflito (adisfuncdo de cadaunidade)
0 gue se confrontaram os aspectos da vida organizacional da DGA.

Nessa fase dos trabalhos, a Diretoria-Geral definiu, como Unica
amarracado, 0s conceitos aprovados nas sessdes de plangjamento estratégico,
e as equipes tiveram total autonomia pararealizar os trabalhos em clima
de ampla discussdo democrética e participagao.

O principio do minimo de estruturas

A diferenciacdo e flexibilidade organizacionais exigem minimizar
estruturas, deixando a cargo dos membros da organizacdo a definicdo dos
processos e formas organi zacionais que melhor atendam as necessidades
de seus respectivos subsistemas. Para que isso ocorra, pressupde-se que
os individuos sejam capazes, confidveis e motivados ndo precisem ser
controlados. Essa filosofia de gestéo se fundamenta em teorias de com-
portamento humano, desenvolvidas por Abraham Maslow, Douglas
McGregor, Frederic Herzberg e Chris Argyris.



Durante todo o processo de reestruturacéo da DGA, a motivagéo
foi uma das ferramentas adotadas. Foram privilegiadas a delegacéo de
responsabilidades e a cobranca de posturas gerenciais, o treinamento e
a capacitagdo nos niveis técnico, operacional e gerencial. Os funcio-
narios foram chamados a colaborar e o diretor-geral procurou motivéa-
los, diretamente, por meio de instrumentos, como a instituicdo de
incentivos, o reconhecimento nas equipes de trabalho, os elogios em
reuni®es com a Diretoria-Geral e o destagque publico do funcionario. Por
meio de treinamentos, provisdo dos recursos necessarios e adocéo de
modernos sistemas de informagao, os funcionarios passaram ater maior
nocao de coletividade e maior preocupacdo com o desenvolvimento de
toda a DGA.

AsorganizagOestém véariosnivei s organi zacionais e correspondentes
ao grau de responsabilidade e & perspectivaenvolvidaem cadanivel. Cada
nivel € um subsistema ou supersistema, de acordo com os propositos em
questdo. Cada nivel sistémico tem quatro funcles gerais:

* tomar decisdes de natureza coletiva, que ndo podem ser feitas
adequadamente por um subsistema dentro do sistema, nem precisam ser
feitas por um nivel sistémico maisalto. Essas decisdes devem afetar mais
de um subsistemadentro do nivel sistémico, bem como requerer informa-
¢Oes e demandas recursos de mais um subsistemas,

°* prover recursos para 0s seus subsistemas,

e ter responsabilidades e prestar contas em nivel sistémico
mais alto; e

* ter uma funcéo coordenadora, em relacdo aos seus subsistemas.

Com base nesses dados tedricos, podemos avaliar anova estrutura
proposta para a DGA, obtida por meio das duas etapasiniciais (levanta-
mento de dados, matriz antiga e nova matriz proposta).

Alguns critérios foram adotados na reestruturagdo da DGA, aten-
dendo a0 model o tedrico descrito:

* reducdo de amplitude de comando;

* reducdo de superposicdo de funcbes executadas por varias
unidades;

* centralizac@o de fungdes de natureza semel hante;

* flexibilizac&o administrativa;

* reducéo do excesso de burocracia;

» fortalecimento da estruturaformal; e

* agilizac8o dos processos decisorios.

Aofinal do processo, delineou-se, entdo, umanovaestruturaorgani-
zaciona paraaDGA, que, comparadacom aestruturaanterior, apresentou
as seguintes mudangas:
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Quadro 2: Comparacéo entre a estrutura organizacional anterior
e posterior ao processo de planejamento estratégico

Estrutura Nova Per centual

anterior estrutura | de reducdo
Setores 117 0 100%
Secoes 84 37 56%
Divisdes 48 24 50%
Departamentos 8 4 50%
Total 257 65 75%

Consider agoes finais

A teoria das organizacGes concebe as organizagBes como siste-
mas, isto é, um conjunto cujas partes estéo em tal estado de interdepen-
déncia que mudangas em uma parte da organizacéo tendem a produzir
mudancas em outras partes. A escolhado model o mais adequado de plane-
jamento e estruturacdo de uma organizacdo € necessariamente
contingencial e depende do ambiente, da natureza da atividade e da
tecnologia, dos objetivos e estratégias da organizagdo e das pessoas
envolvidas. N&o existe um model o ideal quefuncione em todas assituagdes,
em todas as culturas e com todos os tipos de pessoas. Conforme dizem os
autores da teoria contingencial, “it all depends”.

O desenvolvimento dateoriaorgani zacional e dastécnicasdo plane-
jamento estratégico possibilita atender as solicitagdes da sociedade por
maior eficacia e eficiéncia na gestéo organizacional, especialmente no
caso da gestdo publica. Foi 0 que se buscou com o processo de plangja-
mento e administragdo estratégica da DGA/SGPR.

Os quadros 1 e 2 deste estudo demonstram alguns dos resultados
obtidos no atingimento de metas, projetos e programas e no cumprimento
dos objetivos e damisséo da DGA. De um percentual de 81,2% de cum-
primento das metas previstas em 1996, chegou-se a 91,3% em 1998. De
um total de 257 unidades existentes em abril de 1995, quando seiniciou o
processo de reestruturacéo, restaram 65 unidades administrativas, nofinal
do primeiro ano de execucéo, processo com reducéo de 75% das unidades
basi cas da estrutura administrativa.

Como resultado final desse processo de plangjamento estratégico e
reestruturacdo daDGA, o quadro de servidoresfoi reduzido de 1.187, em
janeiro de 1995, para 742 servidores, em dezembro de 1998, umareducao
de 37% do efetivo de pessoal. E 0 que € melhor: sem grandes traumas ou
problemas sociais, namedidaem que, ndo tendo a Presidénciada Republica



quadro permanente, os servidores dispensados foram devolvidos a seus
orgéos de origem.

Um outro indicador demonstra os ganhos de qualidade e produtivi-
dadeno periodo: desde 1996, aDGA passou aser 0 6rgéo lider de execucéo
orgamentariana Esplanadados Ministérios, atingindo 99,5% de execugéo
do orcamento fiscal de 1998 contraumamédia dos demais ministérios na
faixa de 87%.

Esse processo permitiu ainda melhorar, substantivamente, a
qualidade nas atividades desenvolvidas, uma distribuicdo da forca de
trabalho mais adequada, apesar da reducéo dos efetivos de pessoal, e
umaestruturamais compativel com as demandas. Em termos de redugéo
de custos, conforme ja mencionado, a economia chegou a R$ 16,8 mi-
Ihdes/ano com pessoal eaR$ 9,70 milhdes/ano com aadocdo de programa
de terceirizagéo.

Em dezembro de 1998, novos desafios foram discuti dos e acordados
entre os participantes do VI Encontro de Planejamento e Administracao
Estratégica da DGA. Dentre eles, destacam-se 0s seguintes:

* manter as conquistas e ampliar os resultados;

* maximizar 0S recursos existentes,

* conviver com o orgamento decrescente;

* manter o patamar tecnol 6gico;

* manter o foco nos recursos humanos;

* estar preparado para o novo periodo de governo; e

e dar continuidade ao processo de plangjamento e administracéo
estratégica.

O trabaho, pioneiro, desenvolvido na SGPR e DGA certamenteins-
pirou 0 NOvo governo que seiniciou emjaneiro de 1999 acontratar empresa
de consultoria para repensar a estrutura do Palécio do Planalto como um
todo, estendendo esse tipo de processo a Casa Civil e a Casa Militar.
A informacdo de que dispomos € de que anovadirecdo daDGA, atua mente
Secretaria de Administracdo da Casa Civil, pretende dar continuidade ao
processo de plangjamento e administracdo estratégica do érgéo.

No caso especifico em andlise, daDGA do Palacio do Planalto, pode-
se afirmar que os novos model 0s propostos de administracéo estratégica e
reestruturacdo administrativa objetivaram adaptar os modernos conceitos
degestéo, diferenciacéo eintegragdo aumainstitui¢do dindmica, que busca
aexcelénciados servigos prestados einterage com o0 seu ambiente deforma
a motivar seu pessoal e a's mesma, dentro do processo de reforma do
Estado. Alias, esse processo de plangjamento estratégico e reestruturacdo
organizacional desenvolvido no Palécio do Planalto, centro do processo
decisorio do Poder Executivo, congtituiu-se em trabalho pioneiro e efetivo
deimplementacdo dareformado Estado, proposto pelo Ministério daAdmi-
nistracéo e Reformado Estado (Mare) e desenvolvido no primeiro mandato
(1995-1998) do governo Fernando Henrique Cardoso.
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Nota

1 Em 1° de janeiro de 1999, por intermédio da Medida Provisoria n°1.799, a estrutura
admini strativa dos érgéos componentes da Presidénciada Republicafoi alterada, coma
extingdo da SGPR e a transferéncia de suas funcdes e atribui¢des para a Casa Civil.
Evidentemente, as atribuicdes da DGA foram preservadas, porque necessarias ao
funcionamento do Pal&cio do Planato. A Diretoria-Geral de Administracéo foi trans-
formadaem Secretariade Administragdo, vinculadadiretamente a Casa Civil.
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Resumo
Resiimen
Abstract

Planejamento estratégico no setor publico: umaexperiéncianoPalaciodo
Planalto
Gileno Fernandes Marcelino

Este trabal ho descreve e analisa uma experiéncia pioneira de desenvol vimento de um
processo de plangjamento e administragéo estratégica no Palacio do Planalto, centro de
decisdes do Poder Executivo. O processo, que seiniciou em margo de 1995, primeiro ano
de mandato do atual presidente, prossegue até os dias de hoje, como exemplo raro de
continuidade administrativanaAdministracéo PublicaFederal .

Nestes quatro anos de experiéncia, a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SGPR) al cangou algunsresultados concretos. 98,5% de execugdo orcamentdria (um recorde
na Esplanadados Ministérios), 91,3% das agles, metas, projetos e programas executados,
reduc&o do pessoal e estrutura administrativaem mais de 50% e uma economia estimada
em mais de R$ 100 milh&es durante os quatro anos. Este estudo descreve como tudo isso
foi alcangado.

Planificacion estratégicaen el sector publico: unaexperienciaen €l Palacio
del Planalto
Gileno FernandesMarcelino

El presente trabajo describe y analiza una experiencia pionera de desarrollo de un
proceso de Planificaciony Administracion Estratégicaen el Palacio del Planalto, centro de
decisiones del Poder Ejecutivo. El proceso, iniciado en Marzo de 1995, primer afio de
mandato del actual presidente, prosigue hasta |os dias de hoy, como un gjemplo raro de
continuidad administrativaen laAdministracion Pablica Federal.

En esos cuatro afios de experiencia, |la Secretaria General delaPresidenciadelaRepuU-
blica (SGPR) alcanz6 algunos resultados concretos: €l 98,5% de g ecucion presupuestaria
(un record en Esplanada de los Ministerios), el 91,3% de las acciones, metas, proyectosy
programas ejecutados, reduccion del personal y estructura administrativa de mas del 50%
y unaeconomia estimada en mas de R$ 100 millones durante los cuatro afios. El presente
estudio describe como se alcanzd todo eso.

Srategical planningin the public sector: an experiencein thePlanalto Palace
Gileno Fernandes Marcelino

Thispaper describesand analyses astrategic management process, apioneer experience
developed in the Paléacio do Planalto, the brazilian executive power decision-making
center. The process was initiated in March, 1995, the first year of the actual president
mandate, and continues up to date as a rare example of administrative continuity in
Public Management Service.

In this four-year experience, the General Secretariat of the Presidency of the Republic
reached some concreteresults: 98,5% of budget execution— arecord among theministries,
91,3% of targets, projects and programs executed, 50% of personnel downsizing and
administrative reestructuration and a reduction of the bureaucratic costs of over R$ 100
millioninthisperiod. Thispaper describes how thesetargetswere successfully accomplished.



O processo de modernizacao
do Inmetro — relato de
umaexperiencia

Ricardo de Oliveira

Apresentacdo

O Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade
Industrial (Inmetro) desenvolve, desde oinicio dadécadade 90, umvigoroso
processo de modernizagdo institucional , visando ao efetivo cumprimento de
sua missdo, em um contexto de grande dinamismo, e a incorporacéo dos
mel hores model os organi zacionais e préticas gerenciais, inclusive os preco-
nizados pelo Plano Diretor de Reforma do A parelho do Estado.

Apresentar o relato dessa experiéncia € justamente o que propde
este documento, tendo em vista dois objetivos basicos. Primeiramente,
mostrar como certos principios de organizagéo e de gestéo foram efeti-
vamente incorporados ao dia-a-dia do Inmetro. Em segundo lugar,
descrever o processo de absorc¢éo dos principios da reforma do Estado
no instituto, apesar dosindmeros obstacul os que tiveram que ser enfren-
tados e superados. Com isso, espera-se manter acesaachamadareforma
eevidenciar os beneficios decorrentes de sua conclus&o e consolidagéo.

Inicialmente, procurou-se explicitar, de forma suméria, tendo em
vista a natureza deste relato, os principais fatores responsaveis pela
deflagracéo do processo de transformagéo do Inmetro: 0 processo de
redemocratizagdo, a abertura e liberagdo da economia e a reforma do
Estado. Esses sdo fatores extremamente dinamicos, que ndo somente
deram partida ao processo, mas influenciaram, e influenciam até hoje,
seus desdobramentos.

O ponto seguinte se volta para os model 0s e processos de mudanca
adotados, cujas caracteristicas mais operacionais foram construidas ao
longo do processo. Nesse sentido, serdo apresentados, ja no seu formato
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atual, as premissas, 0s model os e as estratégias de mudanca, bem como
0S requisitos basi cos para suaimplantagéo.

O modelo de gestdo do Inmetro — foco bésico da mudanca —
serdexplanado no item “ O model o de gestéo do Inmetro”. Trata-se, agora,
de descrever o Projeto de Organizacdo e Gestdo do Inmetro, por meio da
explicitacdo de seus principios basicos. Da mesma formaque no modelo
de mudanca, ndo se partiu de um esguema pronto e acabado, tendo por
objetivo apenas a sua implantacdo. A estratégia adotada, ao contrario,
implicavair detalhando e ajustando 0 model o de gestéo a medida que sua
instalacdo avangava, com os devidos engajamento e participacdo dos
diferentes parceiros e atores relevantes.

Oitem “Astransformacdes do Inmetro”, por suavez, tem por fina-
lidade apresentar as principais mudancasinstitucionais as quais o Inmetro
foi submetido, centrando a atencdo na sua transformacdo em agéncia
executivaenaformulacdo do contrato de gestéo. Evidentemente, o Inmetro
avangou bastante em outros dominios organizacionais, como, por exemplo,
em suas estratégias, em seus métodos e instrumentos de atuacéo externa,
mas 0 presente relato ficou restrito aos aprimoramentos maisvinculados a
Reforma do Estado, em raz&o dos objetivos deste documento, como
explicitado anteriormente.

Ainda, nesse mesmo item, descreve-se o hovo sistema de plangja
mento e acompanhamento or¢camentério do Inmetro, cuja inclusdo neste
relato se deve a duas razbes. Primeiramente, por conta das inovactes que
foram introduzidas no referido sistema, que representam avangos consi-
deréveisem relacdo as praticas orcamentariastradicionais daadministracéo
publicabrasileira. Em segundo lugar, em razéo danitidez como os principios
dareformado Estado e do modelo de gesté&o do Inmetro estdo presentes e
foram fortemente incorporados nas préticas orcamentarias do instituto.

Finalmente, o documento reserva ainda um espaco paraapresentar
o0s destaques maisimportantes da trajetoria de modernizacdo do |nmetro,
apresentando, inclusive, algumas de suas conquistas e alguns de seus
resultados relevantes.

Fatores impulsionador es da
moder nizag&o do | nmetro

O processo de modernizacdo do Inmetro ndo pode ser plenamente
compreendido sem umavisdo dosfatores externos que o impulsionaram e
Ihe forneceram os fundamentos e as configuragdes béasicas.

Nasua origem, amodernizacdo do Inmetro foi deflagradae modu-
lada pela confluéncia de trés transformagdes em curso na sociedade
brasileira, que se intensificaram a partir de meados da década de 80,
conforme destacado na figura seguinte:



Figura 1: Transformacdo em curso na sociedade brasileira?
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O processo de redemocr atizacdo

O processo de redemocratizacdo do pais, iniciado na primeira
metade da década de 80 e consolidado com a promulgac&o da Consti-
tuicdo Federal de 1988, “Constituicéo cidadd’, teve intensos reflexos
em todos os segmentos da sociedade brasileira. No que se refere aos
objetivos deste relato, a redemocratizacdo influenciou fortemente néo
apenas osfatoresinfluenciadores da modernizag&o do Inmetro (abertura
eliberalizacdo daeconomiaereformado Estado), como também o préprio
instituto, deformadireta

Cidadania, transparéncia, defesa e protegdo do consumidor-cidadéo,
servir ao publico, igualdade de tratamento e oportunidades, entre outros,
foram val oresintroduzidos ou fortal ecidos pel o processo de redemocrati-
zacao que se refletiram, de forma significativa, nos model os e processos
de modernizacdo do Inmetro.

A abertura e competitividade
da economia

A partir do final dos anos 80, a economia e a sociedade brasileiras
foram submetidas a intensos e profundos processos de transformacao.

O fendbmeno central, pel 0o menos para os obj etivos destaanalise, foi
aliberalizagéo e a abertura da economia do pais, até entéo caracterizada
pel o protecionismo, atrelado auma politica de substitui¢céo deimportactes.
Oinicio efetivo do processo ocorreu em 1990, com ainstitui¢do da Politica
Industrial e de Comércio Exterior.

Em continuago ao processo, o governo brasileiro langou, no final
de 1990, o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP).
E justamente no bojo do PBQP que ocorre a reformulagio do Sistema
Nacional de Metrologia, Normalizac&o e Qualidade Industrial (Sinmetro),
visando a seu gjustamento a nova realidade da economia e da industria
brasileiras. No hovo model o, os papéis e funcbes do Inmetro sdo bastante
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impactados, que se afasta de suas antigas funcdes operacionais e passa a
assumir, mais fortemente, 0 apoio as decisdes e a gestdo do sistema, a
articulagdo dasinstitui ¢desintegrantes e o credenciamento e a supervisio
dos organismos de certificacgo. O Inmetro deixaigual mente de exercer a
funcéo de registro de normas técnicas.

N&o bastassem osimpactos decorrentes dareformulacdo do sistema,
0 Inmetro recebe igualmente outras pressdes, que se prolongam por toda
adécada de 90, em decorrénciatanto da maior exposic¢éo do setor produ-
tivo brasileiro aumaeconomia globalizada, quanto dos desdobramentos
internos daliberalizac&o econdémicaem uma sociedade submetidaaforte
processo de modernizagao.

Uma visdo dos impactos e pressdes sobre o |nmetro, resultante do
processo de abertura e liberalizagdo da economia, encontra-se resumida
no Quadro 1.

Quadro 1: Impactos sobre o Inmetro

Contexto e processos de Impactos sobre o |nmetro

liberalizac&o daeconomia

Reformado Sinmetro Fortalecimento do papel de apoio e
coordenacdo técnica aos integrantes
do Sinmetro.

Intensificag8o da funcgéo de credencia-
mento e supervisao dos organismos.
Reducdo ou afastamento do exercicio
de funcdes operacionais do Sinmetro.

Aberturadaeconomia, integra- Maior insercéo e participagdo em foros
¢80 aos blocos regionais e internacionais de reconhecimento mutuo.
insercéo naglobalizacéo Ampliacéo e aceleracdo danormalizacao,

regulamentacdo, avaliacéo de conformi-
dade e metrologia, relativos a produtos

importados e para exportagéo.
Movimentos internos de Integracdo no SistemaNacional de
defesa do consumidor e Defesa do Consumidor e nos processos
da concorréncia de educacéo e protecdo do consumidor.

Apoio técnico a entidades publicas e a
agéncias e 6rgaos reguladores na defesa
da concorréncia.

Ampliagéo do escopo daregulamentacgo,
credenciamento, avaliacdo de conformi-
dade emetrologia.

A reforma do Estado

A reforma do Estado brasileiro intensificou-se na década de 90, e
teve como eixo bésico arevisdo dos seus papéis e os modos deintervencao.



Nessa linha, duas vertentes se tornaram proeminentes. a modernizacéo
do aparelho do Estado e 0 processo de desestati zacdo e desregul amentacéo
daeconomia.

Na primeira vertente, foram concebidos e implementados novos
principios, modelos de gestéo e formas ingtitucionais para a atuagdo do
Estado, visando fortal ecer seus papéis bésicos: formulagdo de politicas e
prestacéo de servigos publicos. Nesse sentido, procurou-se imprimir ao
aparelho estatal nova dindmica no seu relacionamento com os 6rgaos
supervisoresemaior flexibilidade e autonomiaadministrativo-financeiras,
aém de uma gestdo mais profissional, com foco no cliente-cidadéo e
centrada em resultados.

Naoutra vertente, ocorreu um intenso e amplo processo de deses-
tatizac&o e desregulamentagéo, por meio do qual importantes atividades
desenvolvidas no &mbito estatal foram transferidas ou abertas a partici-
pacdo privada. Complementarmente, promoveu-se o fortalecimento do
Estado regulador, por meio da instalacdo de agéncias especializadas,
voltadas, iniciamente, para os servicos publicos concedidos.

Emborade diferentesmaneiras, cadavertente dareformado Estado
incidiu sobre o Inmetro, como pode ser visto no quadro seguinte:

Quadro 2: Impactos sobre o Inmetro causados pela reforma
do Estado

Reformado Estado Impactos sobre o Inmetro
Modernizagso do Disponibilizagdo de novos valores, modelos eins-
aparelho do Estado trumentos organizacionais e de gest&o, tais como:
* principios e val ores de moderni zag&o.
organizacional;

* novos formatos organizacionals. agéncias
executivase OS;

* instrumentos mai s modernos de relacionamento
com os Orgaos supervisores. contratos de gestéo;

* model os de gestéo: administracdo gerencial;

* concurso publico para atrair novos quadros; e

* estimul os e apoios amelhoria da qualidade —
Programade Qualidade e Participacao, Prémio
de Qualidade do Governo Federal.

Processo de Fortalecimento daregulamentacdo, por meio da
privatizagio e instalac&o de agéncias reguladoras, pressionando
desregulamentac&o o lnmetro para:

* ampliacdo e agilizacdo dos processos de
regulamentagéo, avaliago de conformidade,
credenciamento e metrologia; e

¢ intensificacdo das solicitacBes de apoio técnico
e parcerias nas agéncias reguladoras.
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O processo demudancado Inmetro
Premissas e modelo de mudanca

A premissa basica adotada pelo Inmetro foi a de que a mudanca
deveria voltar-se para a producéo de resultados para a sociedade, ndo
devendo selimitar apenas aaprimoramentosinternos, sem impactossigni-
ficativos sobre seu ambiente. Melhorias organizacionais e gerenciais,
evidentemente necessarias, deveriam, porém, ser vistas como meios e
instrumentos para 0 aumento da efetividade da sua atuacéo.

A partir dessa premissa basica, foi sendo construido um modelo
geral de mudanca ou de intervencdo, que pressupunha a existéncia ou a
criacdo das seguintes condicdes:

a) umaforte pressio social, capaz de legitimar a transformacéo e
reduzir ou conter as maiores resi sténcias,

b) umalideranca forte e consi stente, com capaci dade de formulacéo
e negociagdo das linhas basicas do projeto, de articulagdo dos interesses
envolvidos e de conducéo do processo de mudanga;

C) estratégias e requisitos de mudanca, que estabelecem as
formas e as condigdes basicas, segundo as quais o processo de transfor-
mag&o do Inmetro devera ser conduzido;

d) um projeto de organizacédo e gestdo da nova instituicéo,
explicitando principios, processos e instrumentos basicos; e

€) uma forte motivacdo de atores internos e externos, para seu
engajamento nos esforcos de implantacéo e manutencéo das mudangas.

Uma visao conjunta e esquematica da premissa e do modelo geral
adotados para 0 processo de reformulacdo do Inmetro é apresentada na
Figura2.

Figura 2: Processo de reformulagéo do Inmetro
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Estratégia da mudanca

Um elemento fundamental da estratégia da mudanca adotada foi a
decisdo de centrar aatencéo eosesforgosiniciaisnacriacéo dascondicoes
necessarias a viabilizacdo das transformacdes requeridas, deixando
paradeta har o Projeto de Organizagéo e Gestéo do Inmetro — foco bésico
da mudanca — a medida que o processo avancasse. Dessa forma, fortar
lecer a lideranca, mobilizar e motivar os principais atores e estimular e
reorientar as pressdes em beneficio do projeto foram considerados fatores-
chave para dar partida e assegurar a efetividade das mudancas.

Nesse quadro, bastavaao | nmetro dispor, inicialmente, de umacon-
cepcdo geral da configuracdo de organizacéo e gestéo pretendida, sufi-
ciente para orientar o processo de mudancga e mobilizar os parceiros e
decisores mais relevantes. O detalhamento do projeto foi sendo desen-
volvido ao longo do processo, simultaneamente com aimplantacéo de seus
instrumentos mais estratégicos, a medida que a clareza do modelo e as
condigdes para sua viabilidade foram sendo obtidas. Naturalmente, esse
tipo de estratégia exigiu um efetivo mecanismo de monitoramento e
avaliacdo, visando manter o controle do processo pelalideranca.

Portanto, amodernizagdo do | nmetro n&o seguiu um processo linear
ou sequiencial, mas assumiu um caréter bastante interativo e circular, no
qual cadafator basico ndo apenas estava sujeito a alteracfes, mas igual-
mente atuava sobre os demais, reforcando, modificando ou inibindo seu
desenvolvimento.

Nesse contexto, cabe destacar alguns circuitos de interacdo, que
foram muito importantes para as transformagdes ocorridas no Inmetro.

Saliente-se, inicialmente, ainteraco representadanafiguraseguinte:

Figura 3: Circuito interativo

Pressbes sociais 4" Lideranca

De um lado, alideranga do Inmetro orientou suas agdes com base
nas pressdes socials que conseguiu reconhecer e valorizar, tais como as
demandas por medidas para 0 avango na competitividade da industria
nacional e a protecéo ao consumidor. Colocam-se aqui, igualmente, as
aspiracdes da sociedade e do governo por uma administraco publica
moderna, segundo as orientagdes da reforma do Estado, que o Inmetro
procurou internalizar no seu model o de gestéo.

Do outro lado, o comportamento da lideranca caracterizou-se por
uma postura pré-ativa, no sentido de que o Inmetro induziu as demandas
sociais na sua propriadiregdo. O exemplo mais evidente sdo os testes de
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qualidade de produtos, cujavei culacdo em programadetelevisdo de grande
audiéncia (“Fantastico”) gerou pressdes de toda sorte sobre a lideranga
do Inmetro e, de modo geral, sobre toda ainstitui ¢éo.

Um circuito interativo bem mais complexo € originado a partir dos
resultados obtidos, como esquematizado na Figura 4.

Figura 4: Circuito interativo mais complexo
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Ha aqui uma espécie de ciclo virtuoso da mudanca. De fato, a
medida que os resultados positivos tornam-se evidentes, seus efeitos
comegam a ser sentidos, reforgando o prosseguimento das mudancas em
andamento.

Deum lado, osresultados positivosdaacéo do | nmetro sfo percebidos
pela sociedade e pelo governo e transformados em novas pressdes socias,
levando, inclusive, oinstituto aassumir novos papéisetarefas. Essasnovas
pressdes sociais repercutem na lideranca, que ndo apenas vé suas acdes
legitimadas, mas pressiona a propriainstituicéo por gustamentos e maior
agilizagdo naorganizagdo e gestdo, o queincide, por suavez, namelhoriada
qualidade dos resultados produzidos pelo Inmetro. Va e destacar que aatu-
acao daliderancano projeto de organizacdo e gestdo voltou-setanto paraa
modernizacdo dosinstrumentos do I ngtituto, quanto paraadescentralizacdo
de suas atividades, ampliando suarede de parceiros (organismos publicos e
privados) e seu raio de agéo.

Do outro lado, a constatacdo dos efeitos positivos dos resultados,
percebidos diretamente pela Instituicéo, serve de feedback a sua lideranca
sobre 0 acerto das medidas implantadas, ab mesmo tempo em que incide
fortemente sobre o orgulho de seus integrantes, fortalecendo o seu grau de
motivacdo e melhorando o climaorganizacional reinante, 0 que naturalmente
ndo deixa de repercutir favoravelmente sobre os resultados da | nstituicéo.

Requisitos basicos para a mudanca

Além de premissas e model 0s, a modernizagdo do Inmetro seguiu
uma série de requisitos basicos, que, em consonancia com a linha



estratégica assumida, foram sendo mais conscientemente percebidos,
explicitados e modulados ao longo do processo. A seguir seréo apresenta-
dos osrequisitos mais rel evantes.

Definicéo clara de objetivos — A disponibilidade de uma viséo
clara de objetivos e rumos constitui requisito fundamental para qualquer
processo de aperfeicoamento institucional. Ao longo de todo o processo
de modernizac&o, adirecéo do Inmetro ndo deixou, em momento algum,
de explicitar e disponibilizar a seus colaboradores e parceiros os alvos a
atingir e as trajetorias a percorrer, que evidentemente foram sendo
aperfeicoados e gjustados no decorrer dos acontecimentos.

No Plano Estratégico (1993; e 1998-2002), no Plano de Moderniza-
¢ao0 do Inmetro — PMI (1995), e nos sucessivos Contratos de Gestéo, os
objetivos, as estratégias, osindicadores e as ages do instituto foram sen-
do sucessivamente explicitados, confirmados e regjustados, sem que fos-
sem deixadas lacunas ao longo da trajetéria. Além disso, as sucessivas
pesquisas que o Inmetro tem realizado com os clientes e o publico em
geral servem como importantes balizamentos para confirmac&o, gjusta-
mentos e corregdo de rumos.

Capacidade de ganhar adesdo — A direc&o do Inmetro posicio-
nou-se sempre com base na premissa de que o sucesso e aefetivaimplan-
tacdo do processo de modernizacdo dependiam fortemente dacredibilidade
e confianca de atores externos e de seus funcionarios, em relacdo ao
projeto de mudanca.

Por sua vez, a construcéo e a manutencdo da credibilidade e da
confianca repousavam tanto na participacéo dos referidos atores e qua-
dros no processo, quanto na transparéncia e honestidade de propdsitos e
acoes. Duas linhas de ago pareceram, entdo, fundamentais: a criagéo de
um climademocratico e a divulgacdo de informagdes sobre a mudanca.

No primeiro caso, a existénciade um climademocrético constituia
condic&o essencial para o incentivo a participagdo, para a incorporacéo
de novas idéias e para a obtencdo de objetivos compartilhados. Nesse
sentido, em todas as fases de formulacéo e implantacdo do projeto, a
participacdo dasociedade e dosquadrosdo Inmetro foi bastante estimulada,
quer por meio do envolvimento direto em semindrios e gruposdetrabal ho,
quer por meio dacaptacdo deinformagdes e opinides, por meio de pesquisas
e entrevistas.

Em relagdo a divulgacdo, adotou-se deliberadamente a postura de
que o conhecimento do processo e de sua evolugdo constituia requisito
basi co para uma participagdo efetiva no seu desenvolvimento (“so cobra
gquem conhece”). Foram, entdo, utilizadas duas linhas de a¢cdo. De um
lado, um uso intensivo damidiajunto acomunidade e aos clientes, promo-
vendo-se ampla exposi¢éo do Inmetro a sociedade, como uma espécie de
prestacdo de contas. Do outro lado, especialmente para o publico interno
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€ para 0 governo, instalou-se um processo de ampla e frequente divul-
gacéo dos progressos damudanca, damelhoriadosresultados e do aprimo-
ramento das operacles da instituicdo, por meio de seminarios, jornais
internos e relatorios.

Capacidade gerencial para a transformacao de objetivos em
acdes — Para 0 éxito da mudanga, torna-se fundamental agregar uma
capacidade empreendedora, visando atradugdo dos sonhos em realidade,
por meio da transformacéo efetiva dos objetivos em acBes concretas.
Essafoi outrapreocupacéo que permeou todo o processo de transformacéo
do Inmetro.

Dois aspectos, porém, precisam ser ressaltados. Primeiro, 0s
objetivos do Inmetro sempre foram formulados tendo em vistaainsercéo
mai s efetivadainstitui¢c&o no esforgo de desenvol vimento nacional . Jamais
houve a preocupacéo apenas de definir e buscar metas viéveis e de
implantag&o facil. A premissabasicado Inmetro semprefoi amelhor con-
tribuicdo ao pais, evidentemente segundo os papéis basicos que lhe cabem.

Segundo, evitou-se assumir uma postura burocrética e rigida de
simples cumprimento de model os e metas originalmente formulados. Em
um mundo em permanente e intensa transformacgdo, 0 comportamento da
instituicdo publica deve ser de permanente agregacdo de valor as suas
atividades. Ao longo do processo, 0 Inmetro sempre procurou agregar
valor as suas atividades, a partir dos ativos e recursos que lhe foram
disponibilizados. A forte entrada do Inmetro no processo de protegdo ao
consumidor, por meio darealizagéo e divulgacdo de testes de produtos e
servicos, € um exemplo de atuagao segundo esses parametros.

Disponibilidade e autonomia na aplicacao de recur sos finan-
ceiros — Um outro aspecto basico diz respeito a disponibilidade de
recursosfinanceiros compativeis com as necess dades do projeto, conjunta-
mente com a obtencdo de flexibilidade e autonomia na sua aplicacéo.
Neste dominio, duas estratégias foram postas em prética.

De um lado, houve um intenso esfor¢o no sentido de aumentar a
disponibilidade de recursos financeiros para o Inmetro, inclusive com a
forte incrementacdo do volume dos recursos proprios. Nesse sentido, o
Inmetro defendeu reivindicacdo ao Governo Federa paraeliminar contin-
genciamentos de recursos orgamentarios proprios, visando, assim, incentivar
0s 6rgaos publicos a expandir suas fontes de receita. No periodo 1994-
2000, a receita total do Inmetro passou de R$ 53 para R$ 157 milhdes,
com um incremento de quase 200%, sendo que areceitapropriarepresenta
atualmente cerca de 68% dos recursos totais.

De outro lado, tornava-se crucial a obtencdo de maior autonomia
e flexibilidade na aplicac&o dos recursos publicos, porém dentro de um
quadro de responsabilidade fiscal e eficiénciafinanceira. Ficou, entéo,



patente a necessidade de o Inmetro buscar modelos institucionais e
formas de relacionamento com o governo central mais adequados as
exigéncias do seu projeto de modernizag&o. Engajar-se no movimento
de reforma do Estado mostrou ser o caminho mais natural, resultando
dai atransformacéo do Inmetro em agéncia executiva e a assinatura do
contrato de gestdo com os 6rgaos supervisores, como sera detalhado
mais adiante.

Continuidade na conducao do projeto — A manutencéo de
continuidade admini strativanaconducgao do projeto constituiu outro requi-
sito basico ao seu sucesso. De fato, é justamente a gestao continua do
projeto que possibilitao progressivo aperfei coamento dos objetivos, model os
e estratégias, ao longo do processo de implantagdo do empreendimento.

N&o setrata de continuidade em termos dapermanénciade dirigentes,
0 que foge totalmente ao controle do instituto. Nao significa, porém, que
ndo devam ser buscadas solucdes paraconferir maior estabilidade adirecdo
dasinstituices pablicas, procurando vincular mais fortemente sua conti-
nuidade ao desempenho da organizagéo, para o que o contrato de gestéo
€um instrumento muito promissor.

Foi acompreensdo dessetipo derestricdo que levou osdirigentesa
centrar a base de sustentacdo do projeto em seus préprios principios,
model os e estratégias, e ndo nas pessoas que, eventua mente, estivessem
afrente do Inmetro. 1sso requer, por suavez, aexisténciadetrés condicoes:

1) atualizacdo e divulgacdo permanentes das bases e dos avancos
do projeto;

2) apoio eengaj amento efetivo do corpo permanente daorganizacéo; e

3) apoio politico e aceitacao técnicado projeto por parte do governo
€ parceiros externos.

Articulacdo, apoio e legitimidade politica — A articulagdo das
forcas paliticas, externas einternas, em torno do projeto de modernizacéo
constituiu preocupacdo constante da direcéo do Inmetro, durante toda a
evolucdo do processo. N&o se trata, necessaria ou exclusivamente, de
articulagdo partidéria ou com associagdes de funcionérios, mas da cons-
trucdo de umarede de aliancas e parcerias capaz de conferir sustentacéo
elegitimidade politicas ao projeto.

Essa rede envolve os Poderes Executivo, Legidlativo e Judiciério,
o Ministério Publico, osclientes, arede de credenciados e conveniados, 0s
forosinternacionaiseregionais, osfuncionariosdaingtituicéo, osformadores
de opini&o, as organizagdes ndo-governamentais e as ndo0 menos i mpor-
tantes, comunidades interessadas. Nesse contexto, 0 ministério supervisor
€um ator cujo apoio politico ndo é apenasimportante, masindispensavel e
decisivo. Sem seu apoio e aprovacdo, nenhum projeto de modernizacéo
seriaefetivamente implantado.
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O modelo de gestdo do Inmetro

O processo de modernizagéo do Inmetro requeria, antes de tudo, a
formulagédo do model o de gestéo aser adotado e queiriaconstituir o centro
do processo de mudanca.

A formulagdo préviado model o atendiaatrés propositos. Antes de
tudo, o model o sinalizaaqualidade de gest&o que se pretende imprimir no
Inmetro, em termos de valores, principios e ferramentas que dever&o ser
seguidose aplicados. Em segundo lugar, o model o serviu paraanegociacéo
de apoios e parcerias ao processo de modernizacdo, especiamente no
dominio da reforma do Estado. Finalmente, constituiu importante
instrumento para o monitoramento do processo de mudanca: desvios na
implantacao de seus parametros basi cos passaram a ser vistos como sinali-
zagOes para g ustamentos nas suas caracteristicas e/ou nas estratégias de
execucdo das medidas.

Tendo em vistaessesmarcosgerais, 0 model o de gestéo do Inmetro
foi concebido eimplantado com base em cinco principios, descritosaseguir.

Melhoria da qualidade dos
servicos prestados

A melhoriadaqualidade dos servicos prestadosindica, naverdade,
o redirecionamento explicito do |nmetro parao cliente e paraosresultados.
Por intermédio desse principio, ainstituicdo busca reverter umaculturae
uma préatica profundamente enraizadas na administragdo publica, repre-
sentada pela exclusividade das atengdes dos seus gerentes a questdo dos
meios e dos recursos.

O foco no cliente significa uma preocupacdo com a efetividade,
isto é com o atendimento asreai s necessi dades e demandas da sociedade.
Internamente, essa mudanca representa tanto a introducéo, no Inmetro,
de uma cultura efetiva de servico publico (servir ao publico) em todos
Seus segmentos, quanto a exigénciade um monitoramento permanente do
atendimento ao cliente.

Ja o foco nos resultados indica a orientacdo do Inmetro para a
eficacia, ou segja, para sua capacidade de estabelecer, buscar e obter
resultados, segundo padrdes adequados de qualidade e de acordo com as
reais demandas da sociedade. N&o significa, porém, a desconsideracdo
dosmeioserecursos, cujagestéo serdobjeto de outro principio, masapenas
suacolocacéo dentro de uma perspectiva de contribuicao paraaobtencéo
dosresultadosfinais. Emtermosinternos, essaorientacdo implicaadocéo
pelo Inmetro da gestéo de desempenho, com todas as implicacdes decor-
rentes, em termos de descentralizacdo, autonomia, responsabilizacdo
e transparéncia.



Aprimoramento do controle social

Esse principio significa a efetiva abertura do Inmetro a sociedade,
atendendo, assim, aos principios da redemocratizacdo do pais e dareforma
do Estado. O Instituto tem incentivado e estruturado, de diferentes maneiras,
0 controle socia sobre seus atos.

Primeiramente, a participacdo direta da sociedade nas decisdes
relevantes do Inmetro tem sido estimulada, promovida e articulada, quer
por meio da sua representacdo em conselhos do Conselho Nacional de
Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Conmetro), quer por
meio do envolvimento de clientes e associagcdes Nos grupos e processos
detrabal ho do préprioinstituto.

Em segundo lugar, a transparéncia do Inmetro tem sido uma das
principais preocupagdes da suadirecdo, por meio daplenapublicidade de
seus atos, das atividades realizadas e dos resultados alcangados. Enqua-
dra-se aqui, igualmente, aampladisponibilizacdo ao publico e aentidades
de informacdes rel evantes detidas pela organi zacao.

Deve ser destacada, ainda, a forma como os compromissos do
Inmetro foram inseridos no contrato de gestéo, que passou a ser centrado
em indicadores de desempenho associados aos macroprocessos basicos,
fugindo-se, assim, a tradicional énfase em meios e orgamentos. Essa
reorientacdo facilita e estimula o controle socia do instituto, tornando o
contrato acessivel a sociedade, e ndo apenas aos especialistas em orga
mento e administracdo publica.

O controle social, por sua vez, constitui igualmente um poderoso
instrumento de combate ao patrimonialismo e ao clientelismo. No entanto,
nao é menos relevante salientar que, quando traduzido de forma inade-
guada, o combate ao patrimonialismo pode constituir um sério entrave ao
processo de moderni zagdo da administracéo publica, por meio daintensi-
ficagdo desmedidae distorcidade uma posturaessencialmente burocrética
de controle. A adequada superacdo, porém, requer mudangas drésticas
nos procedimentos de controle e na cultura gerencial da administracéo
publica brasileira, em suas diversas instancias e esferas de poder.

E importante destacar que a légica do novo modelo de gestdo do
instituto, baseada nos principios descritos neste item, viabilizaumagestéo
voltada, simultaneamente, pararesultados e parao exercicio deum efetivo
controle sobre meios e processos, sem, no entanto, engessar o funciona-
mento e restringir a evolugéo da organizagéo.

Obtencdo de mais e melhores
resultados a um menor custo

O foco em clientes eresultados, objetivo do primeiro principio, ndo
significa, de forma alguma, minimizar ou desconsiderar os custos das
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operactes e daadministracao do Inmetro. A eficiénciano uso e naaplicacéo
dos recursos continuaaconstituir um objetivo fundamental .

Dessa forma, ndo ha reducéo da relevancia da gestéo dos custos,
mas aadogdo de umanova6ticaque ndo restrinjaos objetivos e asfungdes
do gestor publico aumadimensdo meramente financeiraou orcamentaria,
embora a referida dimensio n&o possa ser menosprezada. E imprescin-
divel, pois, que agestéo do | nmetro tenhasido desenvolvida segundo uma
perspectivamaisampla, dotadade um triplo foco, como indicado nafigura
seguinte:

Figura 5: Triplo foco da gestdo no Inmetro

Cliente

FOCO

Resultados Custos

Em suma, o Inmetro posicionou-se no sentido de atender as
demandas da sociedade na quantidade requerida e a menores custos. No
fundo, o que se pretende € o efetivo exercicio de uma gestéo baseada no
binémio beneficio/custo e que implique uma postura empreendedora e
voltada para a agregacéo de valor aos recursos publicos. Nesse contexto,
assume importanciacrucial o conceito de qualidade do gasto, no sentido
de permanente preocupacdo com a maximizacdo dos beneficios,
independentemente do volume de recursos previstos ou efetivamente
disponiveis. Assim, ao invésde aceitar passivamente umaredugdo de metas
proporcional aos cortes de recursos, a postura centrada na qualidade dos
gastos intensificaria os esforcos para o incremento darelagéo beneficio/
custo. Isso deveria ser reconhecido pelo governo como estimulo acriati-
vidade e ao espirito empreendedor dos gerentes do setor publico, o que,
infelizmente, aindando se concretizou.

Visdo abrangente de gestao

O modelo adotado pelo Inmetro parte de uma visdo bastante
abrangente do processo e das dimensoes de gestéo, que pode ser traduzida
Nos seguintestermos:

a) processo de melhoria continua; e

b) visdo multidisciplinar de gestéo.



No primeiro caso, 0 processo geral de gestao do Inmetro tem como
matriz basicao ciclo PDCA (plangjar, fazer, controlar eavaliar), preconi-
zado pelo movimento da Qualidade Total, que pode ser, esquemati camente,
representado da seguinte forma:

Figura 6: O ciclo PDCA de gestéo

A(Avaliar)/\ P (Planejar)

oy
\ J Melhoria

G (Gontola) 1 D (Fazen Comyv

Qualidade

No segundo caso, 0 modelo de gestéo pretende atingir um largo
espectro das decisdes e agBes organizacionais, centrando-se nas trés
dimensbesindicadasnaFigura7:

Figura 7: DimensOes da gestao

Politica

Gestao

Edratégica Operativa

A gestdo politica visa a construgdo do apoio e da legitimidade
para as estratégias e agdes do Inmetro. Ja a gestdo estratégica trata de
conferir visdo prospectiva a institui¢do, antecipando cenarios e oportu-
nidades futuras e definindo estratégias de posicionamento e de acéo.
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Finalmente, a gestdo oper ativa tem por finalidade a transformacdo das
estratégias em agdes concretas, articulando sua execucdo e monitorando
suas condi¢des de viabilidade e seus efeitos sobre a comunidade.

Em suma, acomplexidade e adimensdo dos desafios que 0 Inmetro
enfrentando mais|he permitem aadocao de model os gerenciais baseados
em perspectiva simplista e linear de suas fungdes e processos.

Valorizacédo do servidor publico

Esse principio constitui, naverdade, aancoradetodo o processo de
modernizacdo dainstitui¢do. De fato, areformulagdo do Inmetro repousa
fundamentalmente na criagdo e manutencdo de condic¢des objetivas de
valorizac&o, desenvolvimento e reconhecimento pessoal e profissional dos
seusquadros, que, em Ultimainsténcia, seréo osresponsaveispelamudanca
e operacdo do Inmetro dentro dos novos parédmetros.

Duas observacgbes assumem
aqui importancia especial

De um lado, valorizar o servidor ndo pode implicar apenas seu
desenvolvimento técnico e profissional, emboraesta condicéo sejafunda-
mental. E preciso ir mais além, no sentido de estimular sua capacidade
empreendedorae criativa, tornando-o apto para promover aagregacao de
valor as atividades, fortalecendo, ao mesmo tempo, 0 espirito publico de
sua missdo e 0 comportamento ético nas suas acles. Trata-se, em suma,
de promover o resgate da auto-estima do funcionario do Inmetro e de
fortalecer o profissionalismo nas suas rel acdes de trabal ho.

Deoutrolado, aval orizac&o do servidor ndo pode significar também
aadocdo de umaatitude paternalista, no sentido de imprimir um tratamento
indiferenciado ao pessoal do Inmetro, sob o argumento de evitar
discriminacbes. Pelo contrario, valorizar o servidor deve significar a
aceitacdo da existéncia de diferencas e a adocao de postura consequiente,
gue “trate diferentemente os desiguais’, reconhecendo e premiando os
desempenhos superiores.

Todavia, aadoc¢ao dessa Ultima posturaaindanéo pdde ser traduzida
em medidas concretas ho Inmetro, embora néo apenas esteja nasua pauta
ha bastante tempo, como também segja considerada um principio funda-
mental aefetivaimplantagdo do seu processo de modernizacdo. Asmedidas
mais conseqlientes e impactantes nesse dominio, porém, dependem de
mudanca na legislacdo pertinente e de avancos na reforma do Estado,
ainda néo concretizados.



Astransformacdesdo I nmetro
Antecedentes

Na realidade, as transformacfes organizacionais e gerenciais
recentes, pelas quais vem passando o Inmetro, tiveram inicio logo apés
as mudangas institucionais ocorridas no Sinmetro, no comego dadécada
de 90. Nesse inicio, muitos ajustamentos e reformas tiveram que ser,
imediataeincrementalmente, implementadosno Inmetro, como néo podia
deixar de ser.

A medida que as demandas e a atuacZo externas do Inmetro se
intensificavam, aj ustamentos organizacionais mais profundostornaram-se
inevitavels, principa mente nas &reas e macroprocessos finalisticos. Nesse
quadro, a primeira tentativa ordenada de mudanca foi formalizada por
meio do PMI 1995-1997, contendo 29 projetos modernizadores, amaioria
dos quais voltada para a reestruturacéo e o fortalecimentos dos macro-
processos.

Embora o plano contivesse uma série de projetos de natureza
organizacional e gerencial, todos de elevada relevancia para o Inmetro,
ainda se estava diante de uma visdo desconectada. N&o estava previsto
qualquer projeto voltado para uma revisdo geral da sua configuragéo
organizacional ou gerencia, emboraexistissem algumasiniciativas bastante
reestruturadoras, como o Plangjamento Estratégico do Sinmetro ou o
Contrato de Gestéo, ja previsto em 1995.

Como conseqiiéncia do PMI, o Inmetro obteve sucesso conside-
ravel no redirecionamento do seu foco de atuacdo, tendo como suporte
ampla e profunda visdo dos cenarios e desafios mundiais e nacionais. Da
mesmaforma, progressos rel evantes foram obtidos em rel agdo ndo apenas
aos macroprocessos e fungdes finalisticas (metrologia, credenciamento,
avaliacdo de conformidade), como também aosinstrumentos e mecanismos
de administragdo interna.

No entanto, esses importantes avangos Nos Processos estratégicos
e de modernizacdo das &reas-fim do Inmetro no serdo relatados neste
documento, que se deteraexclusivamente nastransformagdesinstitucionais
e gerenciais mais vinculadas a reformado Estado, como jaexplicitado.

A transformacéo do Inmetro em
agéncia executiva e o contrato de gestao

A agéncia executiva

Como foi visto, diante das pressdes e demandas decorrentes da
aberturadaeconomia, daconscientizagdo do consumidor edareformulagéo
do Sinmetro, o Inmetro promoveu forte redirecionamento de seu foco de
atuacdo e aprimoramento dos macroprocessos finalisticos.
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No entanto, a medida que o instituto avancava na sua estratégiade
inserc¢&o no novo contexto, doisfatores ficavam cadavez mais evidentes:

a) 0s aprimoramentos organizacionais efetuados ja ndo mais se
mostravam eficazes ou suficientes paraatender as demandas e os desafios
apresentados ao instituto, aos model os e préticas significativamente dife-
rentes dos até entdo implantados; e

b) os novos model os e préticas requeridos exigiam transformagdes
ou condicBes que extrapolavam as competénciasingtitucionaisdo I nmetro
e, até mesmo, o quadro legal ou formal vigente na administragdo publica
brasileira

E justamente percebendo esseimpasse que ainstituicao se aproxima
e se insere fortemente no movimento de reforma do Estado, comandado,
entdo, pelo Ministério daAdministragdo e Reformado Estado (Mare). De
fato, ficou logo evidente parao Inmetro aexisténciade umaperfeitasintonia
entre os principios e model os organizacionais requeridos pelaingtituicdo e
os preconizados pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado.
Dessa forma, inserir-se nesse movimento pareceu o caminho natural e
I6gico para o Inmetro conseguir as condi¢oes requeridas, para promover
as mudangas visualizadas por sua direcao.

Tendo em vista o conjunto de instrumentos disponibilizados pelo
Plano Diretor, transformar o Inmetro em agéncia executiva constituia a
solugdo mais adequada para conferir-lhe as capacidades e competéncias
exigidas pelo novo contexto, por trés razes basicas:

a) a agéncia executiva é a solucdo institucional preconizada pelo
Plano Diretor para entidades que exercem fungdes exclusivas de Estado,
condicdo naqual o Inmetro se enquadra perfeitamente;

b) segundo o Plano Diretor, as agéncias executivas devem desfrutar
de elevada autonomia e flexibilidade administrativa, operacional e
financeira, condicdo julgada indispensavel pela diregdo do Inmetro para
cumprir adequadamente as exigéncias que |lhe eram apresentadas; e

¢) o model o de gestdo da agéncia executiva, ainda segundo o Plano
Diretor, deve adotar os principios e parametros da “administracéo
gerencial”, o que coincidia perfeitamente com os requisitos de gestéo e
funcionamento ideais para 0 novo Inmetro.

Todavia, entre outras exigéncias, a transformacdo do Inmetro em
agéncia executiva requeria a formulagdo e aprovacdo de um contrato de
gestdo com o ministério supervisor, o entdo Ministério da Indlstria, do
Comércio e do Turismo.

O contrato de gestao

O contrato de gestdo desempenha dois papéis basicos distintos,
embora fortemente interligados. Formalmente, como ja se destacou,



constitui pré-requisito indispensavel aqualificacéo de umaautarquiacomo
agéncia executiva. Do ponto de vista gerencial, o Contrato exerce afun-
¢ao de disciplinamento das relagdes entre a agéncia e seus 0rgaos
supervisores, ao mesmo tempo em gue baliza e restringe as préticas de
gestéo interna.

Neste Ultimo sentido, o contrato € umaferramentaque complementa
e operacionaliza a autonomia e as flexibilidades administrativas e finan-
ceiras conferidas as agéncias executivas. Além disso, é por meio do
contrato que o instituto explicita e pde em prética grande parte de sua
filosofia de gest&o, indicando quais sdo os focos bési cos de sua atuagéo e
preocupacao.

Na sua esséncia, 0 contrato de gestédo do Inmetro baseia-se nos
doisseguintes principios:

a) focalizac&o em resultados; e

b) integracéo entre fins e meio.

Focalizar o contrato de gestéo em resultados ja retrata em si um
elemento basico do modelo de gestao do Inmetro. Além disso, aformade
desdobramento dos resultados no contrato constituiu igual mente oportu-
nidade para o instituto complementar aexplicitacdo de seus principios de
atuacéo.

Neste sentido, o Inmetro, por meio do contrato de gestéo, decompds
seus resultados em dois conjuntos basicos:

a) resultados globai s— que constituem osindicadores corporativos,
expressos em termos de imagem externa, confiabilidade junto a popu-
lac8o, aumento de receita propria, entre outros; e

b) resultados de atendimento — referentes a prestacéo de servicos
associados a cada um dos macroprocessos finalisticos do Inmetro
(credenciamento; informagao tecnoldgica; avaliacdo de conformidade;
controle metroldgico; e padronizacdo e disseminacdo de unidades de
medida).

Para cada macroprocesso, foram ent&o formulados indicadores,
segundo trés perspectivas distintas:

* efetividade — voltada para medir o grau de atendimento do
macroprocesso a fungdo social do Inmetro, tomando como foco a
sociedade;

» eficacia— tendo em vistaamensuracdo daqualidade da prestacéo
dos servicos vinculados aos macroprocessos; e

* gficiéncia — objetivando a otimizac&o dos recursos do Inmetro e
de cada um dos seus macroprocessos.

Além desse conjunto deindicadores, o contrato de gestéo do Inmetro
explicitadoistipos de compromissos.

* obrigagtes do Inmetro — metas e indicadores de desempenho
gueoingtituto se compromete aa cancar, com base na capacidade instalada;
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eaprimoramentos organi zacionais, gerenciais e de capacitacao profissiona,
visando aumentar seus padrdes de efetividade, eficécia e eficiéncia, em
consonancia com os desafios a serem enfrentados; preservacdo e
crescimento do patriménio publico; e

* compromissos dos ministérios — referentes a disponibilizacdo
derecursosorcamentariosefinanceiros; promogao de medidasede condices
para ampliagéo da autonomia e flexibilidade administrativa e financeira do
Inmetro, compativeis com as obrigacBes assumidas pelo ingtituto.

Dessa forma, o contrato de gestdo constituiu a via por meio da
gual o Inmetro transformar-se-iaem organi zacao voltada pararesultados
e dotada das condi ¢6es basi cas para umagestao equilibrada, segundo os
indicadores de efetividade, eficacia e eficiéncia. N&o significa neces-
sariamente que todas as dimensdes devam desfrutar do mesmo peso,
mas, sim, que todas elas dever&o ser explicitamente consideradas, por
ocasido daformulacéo das politicas e planos para o instituto. A natureza
do 6rgdo publico do Inmetro e a conseqgiiente énfase nasuafungdo social
tornaram a efetividade a dimenséo de maior relevancia na gestéo do
instituto, seguindo-se, em escalade prioridade, osindicadoresde eficécia
e eficiéncia, nesta ordem.

O processo de transformacéo

Paraconcretizar atransformacéo pretendida, o Inmetro desenvolveu
um processo de negociag&o com o governo, iniciado em janeiro de 1996,
por meio da assinatura de um protocol o deintengdes, que se estendeu até
julho de 1998, com a publicagéo do decreto de qualificagdo do instituto em
agénciaexecutiva. Comisso, o Inmetro constituia-se naprimeiraentidade
publicabrasileira a obter aqualificagdo de agéncia executiva.

Esse pioneirismo, porém, teve um preco bastante elevado. No
decorrer do processo, surgiram enormes dificuldades a efetivacéo da
transformacéo em agénciae aaprovacao do contrato requerido, principal -
mente em razdo da falta de referenciais e experiéncias prévias, o que,
inclusive, explicao longo tempo consumido No processo.

Todavia, embora a maioria das dificuldades tenha decorrido do
ineditismo dasolugdo, muitos obstécul ostiveram origem naresisténciaao
modelo institucional e ao contrato, cujos requisitos contrariavam 0s
interesses, as|dgicas e os poderes ja consolidados. Nesse sentido, acrise
financeira do Estado constituiu fator adicional de resisténcia, & medida
gue exigia da equipe econdmica postura mais centralizadora em relacéo
ao controle dos gastos, prejudicando fortemente a devida concesséo de
autonomiaeflexibilidade ao Inmetro, condic¢Bes basi cas paraasuaefetiva
transformagdo em agéncia executiva e para a operacionalizagdo do
respectivo contrato de gestéo.



N&o houve a compreensdo de que o processo de modernizacdo da
administrag&o publicando significa, necessariamente, o enfraguecimento
do controle dos gastos. O que se pretendia, em Ultima instancia, era a
introducéo de novos modelos institucionais e formas de gest&o, que néo
apenas fossem mais eficazes e transparentes em relacéo aos gastos, mas
que igualmente permitissem melhores condicdes para o controle social.
E justamente o que acabou acontecendo no interior do Inmetro, como
seré visto mais adiante.

Na realidade, o foco bésico das discussdes e dificuldades do pro-
cesso centrou-se naformulag&o e aprovacao do contrato de gestdo. Além
das resisténcias ja mencionadas, houve dificuldades na obtencdo de con-
senso tanto a respeito de que flexibilidades conceder ao Inmetro, quanto
aosfocos eindicadores de medi¢cdo. Como ndo haviaprecedente, o modelo
geral de contrato de gestéo para as agéncias executivas terminou sendo
construido e moldado no processo de transformagdo do Inmetro.

Além detudo, apreocupacdo em sedispor deinstrumento realmente
efetivo congtituiu fator adicional de complicagéo parao processo. Defato,
essetipo de preocupacdo levou ainclusdo, entre os signatérios do contra-
to, aém do ministério supervisor (0 entdo Ministério da Industria, do
Comércio edo Turismo), como eranatural, dosministérios provedoresde
recursos (Ministérios daAdministracdo e Reformado Estado, daFazenda
e do Plangjamento), o que ampliou bastante o espaco e a complexidade
das negociagdes.

De qualquer forma, o processo de transformacéo institucional do
Inmetro e a aprovacdo do correspondente contrato de gestdo permitiram
aobtencdo de algumasflexibilidades administrativas e gjudaram o instituto
aredirecionar o foco das suas relagdes com os 0rgéos supervisores. Mas
éinegavel que aimplantacdo do processo foi bastante lenta e os ganhos
ficaram muito aquém das pretensbesiniciais.

N&o se pode esguecer, porém, que esse processo constituiu um
marco hamoderni zagdo daadministracao publica, consolidou principiose
modelos e abriu caminho para a viabilizac&o de novas transformagdes,
tendo agora como referencial  essa experiéncia. O Inmetro entrou nesse
processo muito consciente de que, dificilmente, o model o idea seriaatingido
logo na primeira rodada. Seu engajamento visou igualmente contribuir
para a manutencdo, o fortalecimento e a consolidac&o do processo de
reforma do Estado.

Finalmente, cumpre destacar que a longa discussdo que se travou,
interna e externamente, durante o processo de modernizagdo, gjudou o
Inmetro a absorver e consolidar valores e comportamentos inerentes a
“administracdo gerencia” . O exemplo mais patente dessaincorporacéo de
valores e posturas € 0 hovo sistema de plangjamento e acompanhamento
orcamentério cujas principai s caracteristicas sGo descritasno proximoitem.
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O novo sistema de plangjamento e
acompanhamento orcamentario

Caracterizagdo da situagéo inicial

Até 0 ano de 1997, o processo orcamentario do Inmetro seguia, em
suas linhas bésicas, 0 modelo geral, que ainda preval ece na administragdo
publicabrasileira. Nesse contexto, aexecucao do processo erapraticamente
restritaaunidade e as equi pes orcamentarias, com o orcamento constituindo
mera peca formal e abstrata para os demais integrantes da instituicéo.

Evidentemente, os gerentes e técnicos programavam suas atividades,
mas ndo eram estabel ecidas vinculagdes diretas entre as programacdes e
0S recursos orgamentari os requeridos, quer nafase de plangjamento, quer
na etapa de execucdo. Dessaforma, embora pudessem possuir umavisao
razoavelmente precisa do que lhes cabia fazer, técnicos e gerentes
ndo dispunham de informagfes sobre os correspondentes recursos
orcamentarios.

Na realidade, nem os gerentes, nem as equipes de or¢camento dis-
punham de informagdes precisas a respeito dos recursos destinados as
atividades do Inmetro, mesmo as mais estratégicas. Os primeiros, por ndo
participarem daprogramacao orcamentaria, e os Ultimos, por alocarem 0s
recursos segundo os itens de despesas (pessoal, material, servicos de
terceiros etc.) das unidades, e ndo de acordo com suas atividades ou
processos, por conveniéncia dos seus proprios controles burocréticos.

Nesse contexto, como ocorre praticamente em toda a administra
¢do publicabrasileira, o Inmetro adotava, como modelo basico, a gestéo
da dotagdo orcamentaria. Em consequiéncia, os gerentes da instituicéo
ndo eram estimulados a incorporar, em seus comportamentos, a prética
efetiva de gerenciamento de recursos nem incentivados a se sentirem
responsaveis pelos custos e receitas de suas unidades. Nesse sentido,
limitavam-se asolicitar 0Sinsumos necessari 0s as suas atividades, que, no
maximo, tinham sido vagamente previstos nas fases de programacéo,
deixando que as unidades corporativas resolvessem a questdo, por meio
dejogo burocrético deforteinfluénciapessoal, cujacaracteristicaprincipal
eraa completafalta de transparéncia para 0s gerentes, para a instituicéo
e, conseqlientemente, para a sociedade.

O novo sistema

A decisdo da diregdo do Inmetro para a radical reformulacéo do
seu sistema de planegjamento e acompanhamento orcamentério baseou-se
essencia mente em duas razoes.

Primeiro, tratava-se de superar as deficiénciaseinsuficiéncias que o
processo orcamentario do Inmetro apresentava, como caracterizado



anteriormente, que tendiam a se agravar ainda mais. De fato, a situacéo
vigente, quejaerainsatisfatériaem g, tornava-se cada vez mais insusten-
tavel, a medida que o Inmetro avancava no planejamento estratégico e se
incorporavaao movimento dareformado Estado, absorvendo seusprincipios
e conceitos, principa mente os rel acionados a administracéo gerencial .

Segundo, partiu-se do reconhecimento de que o sistema de plane-
jamento e acompanhamento orcamentario € um dos instrumentos mais
influentes e de maior penetracéo na prética e na cultura gerencial de
qualquer organizacdo. Portanto, o referido sistemadesfrutavadas condicdes
ideais paraaefetivaimplantacdo de inimeros principios preconizados no
modelo de gestdo do Inmetro. Dessa forma, orientacOes e diretrizes
fundamentais ao modelo de gestéo, tais como, descentralizacao, transpa-
réncia, responsabilidade fiscal, predominéancia dos fins sobre os meios,
entre outras, encontram-se fortemente presentes no Novo sistema, como
Se vera nos itens seguintes.

Os objetivos e diretrizes para
0 Novo sistema

Em dltimainstancia, o novo sistemavisa dotar o Inmetro de ferra-
menta capaz de formular propostas or¢camentérias e acompanhar sua
execucdo, deforma participativa, descentralizadae controlada, permitindo
aintroducdo de umagerénciade recursos efetiva e transparente, exercida
em todos os niveis hierarqui cos e solidamente vincul ada ao planejamento
doingtituto eao Sistemade Plangjamento e Orcamento do Governo Federal .

A concretizag8o desse objetivo requereu sua traducéo em um
conjunto de diretrizes, descritas a seguir:

a) introduzir uma gestdo efetiva de recursos, receitas e despesas,
envolvendo todos os niveis hierérquicos tanto nos projetos, quanto nos
processos ou atividades;

b) induzir umapréticagerencial, segundo os principios daresponsa-
bilidadefiscal, vinculando arealizagéo de despesas aexisténciapréviade
receita que as financie;

C) promover a integracéo entre o planejamento estratégico e
operacional e o processo orgamentério do Inmetro, transformando, efeti-
vamente, 0 orcamento na dimensdo financeira dos planos;

d) permitir a consisténcia do processo or¢camentério do Inmetro e
suainteratividade com o SisemadeAdministracdo FinanceiraFederd (Siafi);

€) implementar uma gestao or¢camentéria descentralizada, permi-
tindo que cada gerente da instituicdo formule sua prépria proposta e
opere diretamente a execugdo orcamentaria de seus projetos e de suas
atividades, porém submetido asleis e regras que regem aadministracéo
orcamentaria federal;
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f) viabilizar uma prética orcamentaria agil, transparente e confiavel,
disponibilizando diariamente, atodososniveisgerenciais, dadosatuaizadose
oficiais arespeito da execucdo orcamentéria das agdes de todo o Inmetro; e

g) informatizar e colocar em rede todo o processo orgamentario do
Inmetro, conferindo-Ihe elevadas agilidade einteratividade e permitindo a
eliminac&o de procedimentos manuais e de formul&rios em todas as fases
de elaboragdo e acompanhamento do orcamento.

A estrutura do sistema

Estruturalmente, o novo sistema foi organizado nos seguintes
maodulos.

* Mdédulo de proposta da receita e despesa — Vincula a
proposta de receita e despesa do Inmetro as metas do seu plano estra
tégico, ligando, assim, o processo orcamentario as perspectivas de futuro
dainstituicdo. Torna possivel a eliminacdo de formulérios, a reducéo da
burocracia e da centralizagdo, ampliando, consegiientemente, o grau de
participacéo dos gerentes e técnicos.

* Manual de entrada de dados — Contém informacdes sobre
padrdes, especificacles, precose momentosidealsde aquisicao deinsumos,
permitindo que os gerentes possam formular diretamente as propostas
orcamentarias para suas unidades. Permite a racionalizacéo e a articu-
lac&o das compras do instituto, bem como aexplicitagdo das estratégias e
regras das &reas meio, por meio de orientagdes aos gerentes, para suas
solicitagbes de aquisicdo. A partir dessas entradas, elabora-se um plano
anual de compras paraosdiferentesitens, que permite aferir aconsisténcia
entre as solicitagfes efetivas dos gerentes e as orientaces prévias
fornecidas pelas &reas meio.

* M 6dulo deexecucdo or camentaria— viabiliza o relacionamento
entreo Safi eo Siplan do Inmetro e possibilitaaextracéo dedadosdo Siafi.
Permite aos gerentes executar, sem necessidade de autorizagdo prévia, 0s
recursosliberados, disponibilizando informagdes sobre os saldosresul tantes.
Enfim, permite que a gestdo e 0 monitoramento orcamentarios sejam
exercidos efetivamente pelos préprios gerentes, respeitadas naturalmente
as regras gerais da administracdo orgamentaria do governo;

* Mdédulo saldo corrente — Permite que, imediatamente apos
uma decisdo gerencial de efetuar determinado gasto, o bloqueio dos
recursos correspondentes sejaimediatamente efetuado, enquanto o pro-
cesso ainda segue seu tramite formal. Dessa forma, o gerente recebe
informacdes sobre os gastos ja iniciados, mas ainda ndo processadas
pelo Siafi; e



* M&dulo pré-proposta or gamentaria — Permite que a formu-
lagdo da pré-proposta or¢camentaria do Inmetro, a ser negociada com o
Governo Federal, tenha como base os grandes balizamentos do
plangjamento do instituto. Possibilita, assim, aadogdo de sisteméticamais
consistente paraanegoci agao dos recursos orcamentarios globais, fugindo
do procedimento tradicional, caracterizado pela definicdo dos montantes
do orcamento futuro, com base exclusivamente nos val ores do orcamento
corrente.

Caracteristicas basicas da
operacdo do sistema

A implantacdo do Sistema de Plangjamento e Acompanhamento
Orcamentario do |nmetro, segundo os parametros descritos anteriormente,
resultou em umagestéo orcamentaria prof undamente distinta das préticas
até entdo vigentes, como o demonstra a descricdo seguinte, que aborda
a guns dos pontos basi cos do processo instal ado:

a) subordinacdo clarados meios aosfins, pelaprecedénciado plane-
jamento operacional (formulacdo de metas e indicagdo de servicos,
materials, equi pamentos, instal agdes, etc. requeridas) sobre aprogramacdo
orcamentaria, com o orgcamento passando a constituir, efetivamente, a
traducéo financeira das decisdes programadas;

b) envolvimento real e direto dos gerentes e técnicos de todas as
areas no processo de plangjamento e acompanhamento orgcamentario, por
meio de sua participacdo nas seguintes fases basicas:

* programagao operaciona e financeira de seus processos e proje-
tos, quantificando, fisicae financeiramente, 0SinsUMOS Necessarios;

* execucao orcamentdria, por meio do manejo e apropriacdo, sem
necessidade de autorizac&o prévia dos recursos liberados e da obtencéo
direta de informagdes sobre saldos orcamentarios e sobre as despesas
realizadas, mas aindando processadas pelo Siafi;

C) participagdo efetiva das areas e fungdes corporativas (compra,
treinamento, informédtica etc.) no processo orgcamentério, por meio do
fornecimento de orientacBes, para o orcamento, de aquisicdo dosdiferentes
setoresdo | nmetro, dadi scussdo conjuntacom as areas sobre suasdemandas
deinsumos e, finalmente, do gerenciamento de planos anuais de compra;

d) consegiente adogdo por parte de cada&reameio de novo e mais
ativo papel no processo de gestéo orcamentéria do |nmetro, com o esta-
bel ecimento de efetivo did ogo com as unidadesfinalisticase com osdemais
setoresfuncionals;

€) adogdo de medidas concretas para o estreitamento do didogo
entre as areas— queterminou extrapolando inclusive oslimites dagestéo
orcamentéria—, principalmente por meio da criagdo e implantacéo das
seguintesinstancias organizacionais:
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* grupos de trabalho especializados, compostos de representantes
das éreas meio e findisticas envolvidas, tendo em vista aprimorar suas
formas de atuac@o e de relacionamento; e

* comité de gestores dos planos anuais, composto por coordenado-
res dos grupos de trabal ho mencionados, visando atroca de experiénciae
adiscussdo das boas préticas de gestéo, inclusive orcamentéria;

f) criagdo, no corpo gerencial, técnico e administrativo, de compro-
misso efetivo com o gerenciamento de recursos, devido a ampla difuséo
nainstituicdo daimprescindivel vinculacdo e dependénciaentre o gasto e
suafonte definanciamento, introduzindo, assim, no dia-a-diado Inmetro, a
prética daresponsabilidade fiscal; e

g) implantagé@o efetiva de uma gestéo de caixa no Inmetro, por
meio do estabel ecimento de fluxo de caixa plangado de receitas e despesas,
gera e setorial, e de seu acompanhamento mensal.

Consideracoes finais

A modernizagdo daadministragado publicaéum imperativo do mundo
atual. Nao se pode mais admitir umaadministracéo ineficiente e ineficaz
em recursos publicos, principalmente em sociedades altamente carentes
de servicos pliblicos, em quantidade e qualidade. E fundamental incentivar
gerentes e técnicos para agregarem valor as suas atividades, buscando o
cumprimento dos objetivos sociais por meio da prestacéo de servicoscom
qualidade e ao menor custo possivel.

A trgjetériado Inmetro nos ultimos dez anos, conformefoi relatado
anteriormente, mostrou queisso é possivel, mesmo em um quadro defortes
restricoes. A existéncia de liderancas firmes e decididas, desde que devi-
damente orientadas, pode mobilizar aorganizacdo e seus parceirosexternos
relevantes, no sentido daimplantacdo de gestdo inovadora e centradaem
principios e modelos consistentes com os desafios e papéis sociais da
organizagéo.

Para essa caminhada, a ades&o aos principios e model os preconi-
zados pela reforma do Estado e a parceria com a equipe por ela respon-
savel congtituiram fatores fundamentais e decisivos. A transformagéo
pioneirado instituto em agéncia executiva e aformulagéo do contrato de
gestdo sdo exemplos fundamentais dessa parceria, mas ndo atestam
devidamente toda a riqueza do processo de modernizagéo.

Outras melhorias ndo menosimportantesforam ainstalacdo efetiva
do plangjamento estratégico, aimplantacdo e operacdo de moderno sistema
de plangamento e acompanhamento orcamentério, 0s aprimoramentos
nos macroprocessos finalisticos, a introdugdo de gestdo centrada em



hierarquiaconsistente deindicadores e 0 desenvol vimento e aimplantacéo
de pesquisa de satisfagdo do cliente/usuério. Esses avancos levaram,
inclusive, o Inmetro a conquista, por reconhecimento, do Prémio de
Qualidade do Governo Federal.

No entanto, as conquistas obtidas pelo Inmetro ndo se limitam aos
aspectos institucionais e organizacionais, mas se refletem, fortemente, em
suaimagem e em seu desempenho, consi stentemente com apremissabésica
de foco nos resultados, que orientou todo o processo de transformagao.

Apenasatitulo de exemplificacao, destacam-se, em seguida, alguns
dosmarcosatingidos:

1) o Inmetro é atualmente conhecido por 62% da populacéo
brasileira;

2) dentre os que o conhecem, 86% confiam nele e 85% utilizam as
informagdes do |nmetro nas suas decisdes de compra;

3) a satisfacdo do usuario em relagdo ao Inmetro, medida pelo
Servico de Atendimento ao Cidadao e pelo Servico Vialnternet, atingiu,
em 2001, indices de 88,1% e 79,3%, respectivamente;

4) a satisfacdo do usuario com a certificagcdo compulsoria, com a
verificagdo dosinstrumentos de medir e aconfiabilidade dos exportadores
com o sistema metrol 6gico atingiram, no ano de 2001, indices de 95,5%,
95,8% e 93,5%, respectivamente;

5) o Inmetro criou uma forte marca, e com elevada credibilidade
junto a populacdo, ocupando um espaco na midia equivalente a 100 mi-
IhGes de reais, apenas nostrés primeiros anos, totalmente financiados pe-
los parceiros, ou sgja, ndo se usaram de recursos publicos em midia;

6) 0 nimero deinstrumentos verificados, em todo o pais, passou de
3 milhBes, em 1994, para 11 milhdes, em 2001; e

7) areceita propria do Inmetro aumentou de R$ 40 milhdes, em
1994, paraR$ 121 milhdes, em 2001.

Apesar dasignificativaevolucéo do Inmetro, sob varios prismas, néo
se pode deixar de constatar que, em termos ingtitucionais, os resultados
ficaram, pelo menos até o momento, aquém daexpectativainicial. Asflexi-
bilidades e autonomias administrativas e financeiras, preconizadas pela
reforma, ndo foram alcancadas. Portanto, embora o Inmetro jaestgjaquali-
ficado como agéncia executiva, seu processo de transformacdo néo pode
ser dado por concluido. As negociagBes com 0 governo precisam avancar,
até que se obtenha um modelo de gestdo condizente com os desafios
enfrentados, corrigindo-se as falhas e insuficiéncias ainda existentes.

Essa evolugdo, porém, depende fortemente dos avangos do
processo de reformado Estado, principal mente no que tange as formas
de controle e as flexibilidades e autonomias efetivamente conferidas as
agéncias executivas. Mantido o estagio atual dareforma, dificilmente o
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Inmetro, ou qualquer outra instituicdo publica federal, podera avancar
mais no seu processo de modernizagéo, independente de seu potencial
de mudanca e das necessidades da sociedade brasileira. Corre-se até
MesMo O risco de retrocesso has conquistas ja al cancadas, caso as frus-
tracdes e as desmotivacdes com a falta de avango se acumulem além
doslimites.



Resumo
Resumen
Abstract

O processo demoder nizagdo do | nmetro— relato deumaexperiéncia
Ricardo deOliveira

A intencdo do autor é mostrar que é possivel avangar naimplantagéo, em umainstitui-
¢&o publicabrasileira, de modernos principios de gestéo, mesmo em um quadro de fortes
restri¢ces. Tem sido justamente estaatrajetoriado Inmetro, que, desde o inicio da década
de 90, desenvolve um vigoroso processo de mudanga. A partir de um certo momento, o
Inmetro aproximou-se do movimento de Reformado A parelho do Estado, conduzido pelo
Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), cujas premissas
mantinham uma forte sintonia com os principios adotados na modernizagdo do Instituto.
A aproximagdo com 0 MARE néo apenas abriu novas perspectivas institucionais para o
Inmetro, como também demonstrou a eficécia e adequagdo dos principios dareforma. A
transformag&o do | nmetro em Agéncia Executiva, juntamente com aformulag&o do corres-
pondente Contrato de Gestéo, aimplantacao de moderno sistemade planejamento estraté-
gico e de gest@o orcamentéria constituem alguns dos aprimoramentos efetuados e que
levaram, inclusive, o Instituto a conquista de prémios e reconhecimentos formais junto ao
Governo Federal. O sucesso do processo, porém, ndo se limitou a aspectosinstitucionais
eformais, mas serefletiram tanto nasuaimagem e desempenho, quanto naintrojecéo, entre
seusintegrantes, de val ores fundamentais amodernagest&o, como o foco nosresultados e
nasatisfacdo do cliente, além da prética efetivae amplados principios da responsabilidade
fiscal. Todavia, apesar do inegavel éxito damudanga, o autor lancaumaadverténciaquanto
a necessidade da continuidade do processo de Reforma do Estado, especialmente no que
tocaasflexibilidades e autonomias administrativas, tdo preconizadas naReformado A pa-
relho do Estado. Caso contrario, alerta o autor, dificilmente o Inmetro, ou qualquer outra
instituicdo publicafederal, poderaavangar maisno seu processo de modernizagéo, corren-
do-se o risco de retrocessos nas conquistas ja al cangadas.

El proceso demoder nizacion del nmetro— informedeunaexperiencia
Ricardo deOliveira

Laintencion del autor es mostrar que es posible avanzar en laimplantacién, en una
institucion publica brasilefia, de modernos principios de gestion, mismo en un cuadro de
fuertes restricciones. Hasido justamente estalatrayectoriade Inmetro, que, desde inicios
deladécadade 90, desarrollaun vigoroso proceso de cambio. A partir de dado momento,
Inmetro se aproximé del movimiento de Reforma del Aparato del Estado, guiado por
MARE, cuyas premisas mantenian una fuerte sintonia con |os principios adoptados en la
modernizacion del Instituto. Laaproximacion con MARE no solamente abri6 nuevas pers-
pectivasinstitucional es paralnmetro, como asimismo demostré laeficaciay adecuacion de
losprincipiosdelareforma. Latransformacion de Inmetro en AgenciaEjecutiva, en conjun-
to conlaformulacion del correspondiente Contrato de Gestion, laimplantacion de moder-
no sistemade planificacion estratégicay de gestion presupuestaria constituyen algunosde
| os perfeccionamientos efectuadosy que llevaron, asimismo, a Instituto alaconquistade
premiosy reconocimientosformalesjunto al Gobierno Federal. El suceso del proceso, sin
embargo, no selimit6 aaspectosinstitucionalesy formales, pero se han reflgjadostanto en
su imagen y desempefio, como en la introyeccion, entre sus integrantes, de valores
fundamental es alamodernagestion, como el enfoque en losresultadosy enlasatisfaccion
del cliente, ademés dela préacticaefectivay ampliade los principios de la responsabilidad
fiscal. Asimismo, apesar del innegable éxito del cambio, €l autor lanzaunaadvertenciacon
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relacion alanecesidad delacontinuidad del proceso de Reformadel Estado, especialmente
enloqueserefierealasflexibilidadesy autonomias administrativas, tan preconizadasenla
Reforma del Aparato del Estado. Caso contrario, aerta el autor, dificilmente Inmetro, o
cualquier otraingtitucion publicafederal, podraavanzar masen su proceso de modernizacion,
corriendo el riesgo de retrocesos en las conquistas ya al canzadas.

I nmetro’smoder nization process— description of an experience
Ricardo de Oliveira

The author’s intention is to demonstrate that it is possible to implement modern
management principles in a public Brazilian institution, even with a very restrictive
organization. Thisexact trgjectory has been the one adopted by | nmetro, who has devel oped
avigorous change process sincethe early 90's. At acertain point, Inmetro moved closer to
themovement for State Organization Renovation conducted by MARE, whose assumptions
had a strict relation with the principles adopted in the Institute’'s modernization. The
proximity to MARE not only rendered new institutional perspectivesto Inmetro, but also
showed the efficiency and suitability of the renovation principles. The transformation of
Inmetrointo an Executive Agency, along with theformulation of the respective Management
Agreement and theimplementation of amodern system of budgeting and strategic planning,
constitutes some of the accomplished improvements that also led the Institute to be
formally awarded and recognized by the Federal Government. However, the successisnot
limited to institutional and formal aspects, but they are also reflected in its image and
performance, with the introduction among its members of fundamental values of modern
managing, such as the focus on results and client satisfaction-orientation, additionally to
the effective and wide practice of tax responsibility principles. Nevertheless, in spite of
the irrefutable success of the change, the author warns of the need to continue the State
Renovation process, particularly regarding the administrative flexibilities and autonomies
so emphatically proclaimed in the State Organization Renovation. Otherwise, the author
alerts that Inmetro, or any other public federal institution, is not very likely to move
further towards its modernization process, with the possibility to recede in current
accomplishments.



A Revista do Servico Publico é uma publicacdo da ENAP Escola
Nacional deAdministracéo Publica, voltadaparaadivulgacéo e debate
de temas relacionados ao Estado, & administracdo publica e a gestéo
governamental. Procurando o aprimoramento permanente darevista,
tanto no seu contelido quanto na apresentacéo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observagéo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaborador es

1. Osartigos, sempreinéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linhas de
70 toques.

2. Osoriginais devem ser encaminhados ao editor, em arquivo digital, em programa de uso
universal e enviados para editora@enap.gov.br . Usar apenas as formatacdes-padréo.

3. Cadaartigo devevir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés, de
cercade 150 palavras, que permita uma visao global e antecipada do assunto tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informagéo sobre formagéo e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografiadevem vir ao final do artigo, e ndo ao pé da pagina. Notas
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além deartigos, arevistarecebera comunicagdes, notasinformativas, noticias e relatérios
conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de livros, em
torno de 4 laudas, devem conter umaapresentagado sucintadaobrae eventuais comentarios
gue situem o leitor na discusséo.

7. Ostrabalhos que se adequarem alinha temética darevista seréo apreciados pelo conselho
editorial, que decidiréd sobre a publicacéo com base em pareceres de consultores ad hoc.

8. Os originais enviados a Revista do Servico Publico nao serdo devolvidos. A revista
compromete-se a informar os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus trabal hos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servigo Publico convidatodos os interessados em remeter resenhas de
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, administragéo publica e gestao
governamental .

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
espago duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo sucinto a obra, com
comentérios que situem o leitor na discussdo apresentada.

Asresenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o titulo
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicaco, editora e ano de
publicacdo, bem como uma breve informac&o sobre a formagéo e vinculagdo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberéo copias dos livros enviados.

155



X

Solicitacao de

publicacoes
Nome/Instituicéo:
CPF/CNPJ:
Endereco:
Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:
E-mail:
Cartdo de assinatura da RSP
Periodicidade: trimestral
Assinaturaanual: R$ 40,00
O Ano53-2002
O NOmeroavulso: R$12,00 Edigdon®
O Exemplar avulso anterior a1997: R$8,00
Cadernos ENAP
Q4 0145 Qa6 O7 018 19 Q110 411 d12
013 Q14 Q15 016 Q17 018 020 A21
Preco unitario: R$ 10,00
Texto para discussdo
a1 4d2 Q43 04 A5 A6 Q17 QA8 U9 410
Q11 Q12 A13 d14 Q15 Q16 Q17 418 019 Q20
Q21 Q22 Q23 U024 Q25 d26 Q27 28 Q29 130
Q31 032 A33 U034 035 A3 A37 038 039 Q40
Q41 042 Q43 Q44 Q45 Q46 Q47

NUmeros 1 ao 5: R$ 3,00

A partir do nimero 6: R$ 5,00

Forma de pagamento ver orientacdo no verso

U Cheguenominal U Ordem de pagamento U Nota de empenho



Forma de pagamento

* Cheque nominal a ENAP Fundag&o EscolaNacional de
Administracéo Publica.

 Ordem de pagamento (anexar copiado comprovante de depdsito) em nome da
ENAPEscolaNaciona de Administracéo Publica, através do Banco do Brasil
S/A,Agéncia Ministério daFazenda3602-1, Conta Corrente: 170500-8
Depdsitoidentificado (codigo - dv) finaidade: 11470211401002-2.

» Nota de empenho em nome da ENAP Escola Nacional de Administracéo
Pdblica (anexar original). (UG:114702, Gestédo: 11401).

ENAPEscolaNaciona deAdministracdo Plblica
Diretoriade Informac&o e Conhecimento em Gestéo
SAIS—Area2-A

70610-900— Brasilia, DF

Tel: (61) 4457096/ 4457102 — Fax: (61) 4457178
CNPJ; 00627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br



