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Resumo

Este estudo trata da complexidade das transformag¢des de uma organizagdo publica

no contexto da reforma do Estado no Brasil e suas relacdes com o gerenciamento estratégico.

O estudo inicia-se com revisdo teorica, analisando o processo de evolugdo do
Estado e do Servigo Publico no Brasil, constatando-se que o Estado Brasileiro desenvolveu de
forma interdependente a centraliza¢do administrativa e o autoritarismo politico, resultando em

Organizacdes de Servigos Publicos auto-referenciadas e isoladas da sociedade.

Tornou-se necessario discutir os principais projetos da reforma do Estado no
Brasil e analisar a proposta de Administracdo Publica Empreendedora, fundamentada numa

diretriz constante do Instrumento de Avaliagao da Gestao Publica.

Com o objetivo de verificagdo desse processo, desenvolveu-se um Estudo de Caso

em uma organizagao publica do Estado de Sao Paulo.

Este Estudo de Caso permite constatar o elevado grau de complexidade da
organizagdo, que opera duas estruturas organizacionais complementares e aplica diversas
estratégias de gestdo, caracterizando-se como inovativa pela auséncia desses processos em

organizagdes publicas tradicionais.

Palavras-chave: Administragdo, Administracdo Estratégica, ~Administragdo Publica

Empreendedora, Reforma do Estado.
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Abstract

This essay deals with the complexity of the transformations of a public
organization in the context of the State Reform in Brazil and its relations with strategic

management.

The essay begins with a theoretical review, analizing the evolution process of the
State and the Public Service in Brazil, verifying that the Brazilian State has developed, in a
interdependent way, the administrative centralization and political authoritarism, resulting in

self-centred Public Services, isolated from society.

It has become necessary to discuss the main projects of the State Reform in Brazil
and to analize the entrepreneurial public administration, founded on a constant directive of the

assessment instrument of the public administration.

Aiming the verification of this process, a case-study made by a public

organization in the State of Sao Paulo, has been developed.

This case-study allows the verification of the high level of complexity of the
organization, which operates two complementary organizational structures and apply several
management strategies, becoming inovative due to the absence of these processes in

traditional public organizations.

Key-words: Administration, Strategic Administration, Entrepreneurial Public Administration,

State Reform.



Introducao

Apresentacio

No decorrer do século XX, o Estado Brasileiro se transformou continuamente e
assumiu fungdes cada vez mais complexas, passando de um Estado simples, que se
responsabilizava pelo provimento direto de um pequeno numero de servigos, como
representacdo externa, administragdo da Justiga, garantia da lei e da ordem, para um Estado

que incorporou fungdes econdmicas € sociais.

Entre as fung¢des sociais incluem-se servigos de natureza diversa, como saude,
educagdo, cultura, pesquisa cientifica e a administragdo de um gigantesco e complexo sistema

de previdéncia e assisténcia social.

As fungdes econdmicas compreendem a regulacdo econdmica interna, as relacoes
econdmicas internacionais, a administracdo da moeda, o provimento de servigos publicos
diversos, a execugdo de projetos de infra-estrutura e, ainda, a atuagdo empresarial na produgao
de diversos bens, em setores da economia, nos quais ndo havia empreendedores

desenvolvidos ou consolidados.

O advento de uma crise econdmica de propor¢des mundiais durante as décadas de
70 e 80, desencadeadas pelos dois choques do petroleo, ocorridos em 1973 e 1979, provocou
uma erosao nas receitas do setor publico, levando-o a uma grave crise financeira (Abrucio &

Costa, 1998: 175).

No Brasil, a década de 80 foi caracterizada como perdida e o desempenho do setor
publico ¢ regularmente apontado como principal responsavel pelo baixo desempenho da

economia como um todo (Bresser Pereira, 1998a: 23).

Essa percepcdo de que a crise financeira do Estado havia reduzido a sua
capacidade de agdo, desencadeou uma discussao sobre o papel a ser desempenhado pelo setor
publico na sociedade contemporanea. Tal discussdo culminou com um diagndstico de que
estavam enfraquecidas as principais estratégias de atuacdo do Estado, adotadas desde as
primeiras décadas do século XX nas areas econdOmica, social e administrativa (Abrucio &

Costa, 1998: 175; Bresser Pereira, 1998a: 22-23; idem, 1999: 17-18).



Essa crise financeira do Estado, conjugada com a ascensao de uma ideologia
liberalizante, impds a reestruturagcdo do setor publico, com a conseqliente redefinicdo do seu

papel e das fung¢des do Estado.

No campo econdmico, passou-se de uma concep¢ao de Estado interventor e
financiador do desenvolvimento, para um tipo de Estado que se denomina coordenador e
facilitador de estratégias que possibilitem a inddstria nacional tornar-se competitiva no

cenario internacional (Bresser Pereira, 1998b: 237).

No campo social, busca-se transitar de um Estado provedor diretamente de um
grande numero de servigos, para um Estado que se concentra em suas competéncias centrais,
delegando a prestagdo de muitos servicos publicos a iniciativa privada e buscando-se a
construcdo de parcerias estratégicas com novas formas de organizacdo da sociedade, no
sentido de se compartilhar com elas determinadas atividades envolvidas na formulagao,

execucao e avaliagdo de politicas e organizagdes publicas (Nassuno, 1999: 151-152).

No campo administrativo, as agdes sdao direcionadas para a tentativa de superagao
do modelo burocratico de gestdao publica, como uma estratégia para se melhorar a eficacia das

politicas, a produtividade e a qualidade dos servigos publicos (Mare, 1997: 41-42).

Inicialmente, as discussdes sobre a transformagdo do Estado no Brasil foram
norteadas por uma dicotomia que buscava opor, de forma absoluta, os setores publico e

privado e que se concentrava na tentativa de se definir um tamanho ideal para o Estado.

Os neoliberais, identificados com a idéia de um Estado minimo, apontavam o
setor publico como naturalmente ineficiente, caro para a sociedade e, também, que a sua
atuacdo, pura e simples, seria a causa de diversas distor¢cdes que ocorrem na economia. Por
1sso, sO seria possivel reduzir os males inerentes ao Estado reduzindo-se o seu tamanho e o
seu papel na economia contemporanea ao minimo necessario para o funcionamento da

economia de mercado (Przeworski, 1998: 42).

Desse diagndstico, resultou uma compreensdao de que, sempre que possivel, a
prestacao de servigos publicos deveria ser delegada as empresas privadas, consideradas mais
eficientes e mais sensiveis as necessidades dos clientes, principalmente, porque operariam
com um padrido minimo de regulamentacdo, submetendo-se, fundamentalmente, as regras da
economia de mercado. Mesmo os servigos que permanecessem dentro do novo escopo de
atuacdo do Estado deveriam ser prestados por organizacdes publicas que incorporassem a sua

logica de funcionamento certas estratégias € mecanismos de gestdo desenvolvidos pelas



empresas pertencentes ao setor privado, submetendo-se as organizagdes do setor publico a um

‘choque gerencial’.

Contudo, ha, também, os que compreendem que os mercados sdo insuficientes
como mecanismo de coordenagdo econdmica e social e, embora, também proponham a
reestruturacao do setor publico e a redefinigdo de suas fungdes, fazem-no com propostas e

objetivos distintos.

Compreende-se que a verdadeira questdo ¢ a de se instituir mecanismos que fagam
o Estado cumprir o seu papel e, a0 mesmo tempo, o impecam de extrapolad-lo, deixando os
mercados livres para a alocagdo de bens privados sempre que a taxa de retorno ndo difira da
taxa social (Przeworski, 1998: 41), reduzindo o tamanho do setor publico, retirando-o das
atividades produtivas e, em menor grau, diminuindo a sua intervencdo na economia € na
prestacdo de servigos. Simultaneamente, entende-se a necessidade de ampliar a sua atuag@o no
financiamento de atividades sociais, fortalecendo a sua capacidade para governar, resgatando-
se a sua autonomia financeira e instituindo-se instrumentos politicos eficazes para assegurar
ao Estado a forca necessaria para resistir a sua captura por grupos privados, conferindo-lhe

capacidade para criar e implementar regras universalistas (Bresser Pereira, 1998a: 23).

Nesta perspectiva, as acdes empreendidas no decorrer da década de 90 no Brasil,
visaram, sobretudo, reduzir o tamanho e os custos do setor publico, desencadeando-se um
processo de privatizacdo de empresas estatais, reducdo do nimero de funciondrios por meio
de cortes, planos voluntarios de desligamentos, além de transferéncias de funcionarios ao

setor privado via desestatizagao.

Embora se compreenda que este processo ainda nao estd concluido, as agdes
deslocam-se, na atualidade, para a implementagdo de estratégias de melhoria da qualidade do
gerenciamento de organizagdes publicas, buscando-se o aperfeicoamento ou a superacdo de
um paradigma de gestdo concentrado no controle de procedimentos, transitando-se para outro
que tenta incorporar em sua logica de funcionamento a mensuracdo dos resultados que

efetivamente sdo gerados para a sociedade.

Essa proposta de gestdo desenvolvida para as organizagdes publicas, baseia-se,
fundamentalmente, na adaptacdo, para o contexto do setor publico, de diversas técnicas de
gestdo desenvolvidas pelas empresas privadas que operam no mercado em condi¢des

competitivas.



Contudo, considerando-se que o contexto em que operam as organizagdes
publicas ¢, fundamentalmente, monopolistico, algumas questdes que permanecem sem

respostas fundamentadas sdo formuladas para servirem de guias para este estudo:

e Como estruturar organizacdes publicas que ultrapassem os limites dos controles formais e

burocraticos de gestao?

e Como romper a forma fragmentada com que os servigos publicos sdo ofertados aos

cidadaos, focalizando melhor as suas necessidades?

e Como instituir mecanismos de democratizagdo da gestdo de organizagdes e da prestagao

de servigos publicos?

e Como introduzir mecanismos de mensuracdo da qualidade e da produtividade de servigos

publicos?

Hipoteses

A resposta possivel a estas questdes neste momento, a maior parte baseada em
literaturas académica e gerencial voltadas para o setor publico, enfatiza diversos aspectos,
como a redefini¢do dos servigos em fun¢do das necessidades concretas dos usuarios, ouvindo-
os; a aglutinacdo das organizagdes publicas e dos seus servigos, estrategicamente, em formato
shopping; a reducao dos niveis hierarquicos das organizagdes, buscando aproximarem-se os
gestores das organizagdes dos usudrios de servicos publicos; o compartilhamento com a
sociedade e com os usudrios de estratégias de avaliagdo da qualidade dos servicos publicos; a
avaliacdo sistematica do desempenho individual e organizacional; a qualificagdo permanente
dos funcionérios; a disseminacao de informacgdes a sociedade sobre a missao das organizagdes

e sobre as condi¢des gerais para a obtencao de servigos publicos.



Questdes Correlatas Relevantes

Embora se reconheca a existéncia de certas semelhancas entre técnicas de
geréncia publica e privada, os dois setores diferenciam-se quanto aos objetivos e limitagdes a

que estdo sujeitos.

Entre as muitas diferencgas, pode-se dizer que, enquanto os gestores do setor
privado movem-se pela busca do lucro, os seus equivalentes no setor publico orientam-se pela
busca de uma reagdo favoravel aos politicos eleitos; o governo ¢ aberto e, por isso, seus
movimentos sdo mais lentos quando comparados as empresas, nas quais os administradores
podem decidir rapidamente a portas fechadas; o setor publico é financiado pela arrecadagao
de tributos, enquanto as empresas privadas sao financiadas pelos clientes que adquirem seus

produtos livremente no mercado (Osborne & Gaebler, 1995: 21-22).

Combinados, os aspectos diferenciadores dos dois setores, podem fazer com que
certos instrumentos utilizados no setor privado, por exemplo, para motivar os funcionarios,

nao sejam eficazes no setor publico ou que sejam, até mesmo, inviaveis.

Outras diferengas podem ser identificadas também pela inexisténcia, no setor
publico, de indicadores sintéticos e diretos como os aplicados ao setor privado (Cardoso,
1999: 12), onde as atividades dos gestores podem ser medidas por um critério iinico, como

por exemplo, o financeiro (Nassuno, 1999: 157).

Deve-se observar que a literatura que trata das questdes da qualidade e da
produtividade tem abordado o assunto, quase que exclusivamente, sob o enfoque da empresa
privada. Nesse sentido, embora se possam encontrar muitas variacdes conceituais, a
qualidade, quase sempre, ¢ apresentada como o estabelecimento de certos parametros que
passam a ser medidos com a finalidade de se atingir determinados objetivos especificos. Este
objetivo, para uma empresa privada, como salientam Goldratt (1991: 13) e Gitman (1997: 16),

¢ sempre a maximizag¢ao do lucro do acionista.

No setor publico a tarefa de especificar, medir e quantificar parametros ¢
significativamente mais complexa que na iniciativa privada, em decorréncia de suas
caracteristicas institucionais e da multiplicidade de objetivos que buscam as organizagdes

publicas, cujos projetos possuem natureza social.

Segundo Cardoso (1999: 12), duas sdo as razdes fundamentais para essa maior

complexidade e dificuldade:



e Dificuldade para medir os produtos oferecidos pelo setor publico, em virtude da
multiplicidade de objetivos que as instituicdes publicas perseguem e dos servicos que

provém,;

e Auséncia de mercados, de precos e transagdes, o que dificulta a mensuracao de sucessos
por meio de uma expressao monetaria simplificada, principalmente quando se trata de

monopolio, como Seguranga e Relagdes Exteriores.

Produtos Privados e Servicos Sociais

Contador (2000: 23) divide os bens e servigos em trés categorias basicas: bens
especificos ou de mercado, bens publicos e bens semi-publicos. Os bens de mercado sdao
aqueles de consumo divisivel, voluntario e que trazem satisfagdo apenas para o individuo que

o consome. Essa categoria pode ter o valor de utilidade identificado nos pregos de mercado.

J& a sua categoria oposta, os bens ou servigos publicos, ndo sdo divisiveis e, ao
contrario dos bens privados, o seu consumo por um individuo ndo prejudica a possibilidade de
consumo dos demais. Assim, a aquisicdo de um automdével por um individuo implica em
restri¢ao a outro, enquanto, por exemplo, a seguranga nacional ¢ um servigo indivisivel e nao
voluntario, na medida em que, queira ou ndo, cada individuo ¢ obrigado a aceitar protecao

fornecida pelo Estado aos residentes no pais (Contador, 2000: 23-25).

Os bens e servigos indivisiveis t€ém consumo coletivo. Como medir, por exemplo,

a quantidade que cada individuo consome de seguranga?

Para Contador (2000: 24), quando ndo se pode medir a quantidade consumida
individualmente de determinado servigo, a tendéncia natural ¢ a de se subestimar o seu valor.
Provavelmente, determinados servigos publicos sejam mais percebidos quando, em
decorréncia de algum problema, eles deixam de ser prestados ou o sdo de forma deficiente.
Percebemos melhor a importancia de um setor publico eficiente na auséncia de um transito
disciplinado, no caos do transporte coletivo, na insuficiéncia dos servicos médicos. Mas,

dificilmente percebemos, por exemplo, o mercado e a concorréncia como ‘bens’ publicos.



Quanto cada individuo consome dos servicos do CADE' para evitar a formagao de
monopolios e assegurar que os precos de mercado reflitam, de fato, a competéncia

concorrencial?

A terceira categoria identificada por Contador ¢ a de bens semi-publicos. Esta
categoria ¢ divisivel, portanto ¢ possivel, em parte, quantificar o seu uso ou consumo. Este ¢ o
caso dos servicos denominados meritérios, como por exemplo a educagdo. Contudo, a
elevagdo da qualidade e da quantidade dos servigos educacionais geram externalidades
positivas que se dispersam por toda sociedade. Portanto, o beneficio ndo ¢ apenas individual e

o resultado global supera a somatéria dos beneficios individuais (Contador, 2000: 25).

Um aspecto recorrente, quando se coloca a questdo da avaliagdo das acdes do
setor publico, ¢ a tendéncia de se confundir a avaliagdo de impacto com o controle financeiro
e de legitimidade. Essa confusdo traduz-se no entendimento de que a avaliacdo seria exercida

pelos diversos 6rgdos de controle, dentre os quais, os Tribunais de Contas.

No entanto, as andlises feitas por estes oOrgdos limitam-se a verificar se
determinados procedimentos foram cumpridos e como foram gastos os recursos, nao

abrangendo a avaliagdo dos resultados efetivamente obtidos com o uso desses recursos.

Em que pesem as diferencas existentes entre os setores publico e privado e as
dificuldades de medir e quantificar as atividades desenvolvidas por organizagdes publicas,
uma das principais demandas que se tem colocado a estas organizacdes ¢ a de atender com
mais rapidez e eficiéncia as necessidades dos usudrios de servigos publicos. Trata-se de uma
exigéncia crescente que parte tanto da sociedade quanto de outros 6rgdos superiores existentes

no interior do proprio sistema governamental.

Levando-se em consideracdo as questdes basicas, as hipoteses e as questdes
correlatas, desenvolveu-se este estudo para a andlise das transformagdes de uma organizagao
publica em sua complexidade de elementos e os diversos fatores envolvidos na aglutinagdo

em um mesmo espago operacional de um grande nimero de outras organizagdes publicas.

Dado o complexo de varidveis envolvidas, este trabalho concentrou-se no estudo
dos processos operacionais da organizacdo, como elementos que venham a se relacionar com
os pressupostos tedricos identificados na literatura que trata da transformacao gerencial no

setor publico.

! Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.



A escolha do setor publico como foco deste trabalho justifica-se pelo fato de
tratar-se de um setor cuja atuagdo impacta todos os outros setores econdmicos € sociais,
incluindo-se, também, as relagdes estabelecidas estritamente entre agentes privados. Contudo,
apesar dessa relevancia, verifica-se, de forma genérica, um grande descompasso entre as
expectativas da sociedade e o desempenho dos servigos publicos, impondo-se que ele seja

transformado em beneficio da sociedade.

Vale acrescentar que, embora a literatura que trata da transformacao gerencial no
setor publico enfatize a necessidade de aperfeicoamento ou mesmo de superacao do modelo
burocratico de gestdo, sugerindo-se a superioridade da proposta de gestdo denominada nos
documentos oficiais de Administracio Ptblica Gerencial®, a abordagem esta bastante limitada
ao plano tedrico, sendo praticamente inexistentes estudos empiricos que demonstrem a sua
logica, estratégia e eficacia, considerando-se a sua aplicacdo em um contexto organizacional

real.

Metodologia

Feita a revisdo de literatura, empreendeu-se um estudo de campo, utilizando-se do
método do Estudo de Caso, considerado por Godoy (1995a: 25) a estratégia de estudo mais
indicada quando se procura compreender como certos fendmenos ocorrem em um contexto
com poucas possibilidades de controle sobre os eventos estudados. Considerou-se necessario
explorar com maior profundidade os fendmenos que se mostravam exteriormente, evitando-se
defini-los previamente em categorias ja conhecidas, adotando-se uma perspectiva qualitativa
de pesquisa empirica cujo objetivo foi a investigacdo da organizacdo e seus fendmenos

complexos em um contexto natural (Bogdan & Biklen, 1994: 16).

Como técnicas de pesquisa, utilizaram-se a observagdo direta ¢ a andlise
documental como instrumentos principais, € entrevistas como instrumento complementar.
Como ensinado por Easterby-Smith, Thorpe e Lowe (1999: 100), realizaram-se periodos de
observacao de determinados cendrios, complementando-se as informagdes obtidas com

entrevistas e analise documental, esta considerada por Godoy (1995b: 68) uma técnica de

? Neste estudo, a Administragdo Publica Gerencial sera designada como Gestio Publica Empreendedora.



abordagem valida que pode ser utilizada para complementar informagdes obtidas em outras

fontes.

Os dados coletados e dispostos sob a forma de notas de campo, entrevistas
transcritas e documentos foram organizados e codificados de forma a permitir um tratamento
homogéneo. Esse conjunto de dados qualitativos foi analisado segundo a técnica de Analise
de Conteudo. Inicialmente, adotou-se uma perspectiva quantitativa de analise de dados
qualitativos, como ensinado por Bardin (1977), pela qual se buscava, fundamentalmente,

captar a freqiiéncia com que surgiam determinados contetidos e conceitos.

Apés o Exame de Qualificagdo, por sugestdo da Banca de Qualificagdo,
incorporou-se uma perspectiva de analise que, embora mantenha a maioria dos processos da
analise positivista de contetido, busca compreender os dados coletados em fun¢do do contexto

no qual sdo gerados’, como discutido por Altheide (1996) em Analise Qualitativa da Midia.

? Esta estratégia de analise de conteudo é definida por Altheide (1996: 2) como Analise de Conteudo Etnografica
(tradugdo do pesquisador).
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Estrutura do Trabalho

Com a Figura 1, passa-se a demonstrar como o presente trabalho est4 organizado.

Figura 1: Estrutura do Trabalho.

Introducao

Apresentagdo, questdes  de
pesquisa. hipdteses, objetivo,
justificativa, estrutura do trabalho
e metodologia

Capitulo I Capitulo IT Capitulo II1

A Gestdo Publica.

O Estado e o Servigo <«—»| A Reforma do Estado dos |
Publico no Brasil Anos 90

A 4

Capitulo IV

Resultados do Estudo de
Caso

A 4

Conclusao

Contribui¢des do estudo para a
melhoria da gestdo da
organizacdo e dos seus servicos.

Fonte: Elaborada pelo Autor.

Na Introdugdo apresenta-se o trabalho por meio de uma discussdo preliminar.
Formulam-se as questdes de pesquisa, as hipoteses, estabelecem-se o objetivo, a justificativa e

a metodologia utilizada no desenvolvimento do Estudo de Caso.

No Capitulo I, por ser o objeto de estudo uma organiza¢do publica, tornou-se
necessario fazer uma discussdo sobre o processo de evolugdo do Estado e do Servigo Publico
brasileiros. A discussdo ¢ feita baseando-se em dois eventos historicos considerados centrais

para a compreensao do Estado brasileiro: as reformas de 1937 e 1967.



11

No Capitulo II, discutem-se os principais projetos da reforma do Estado no Brasil
nos anos 90. Busca-se, também, compreender as estratégias e os principais processos da
reforma inglesa que, levada a efeito no decorrer da década de 80, estabeleceu-se como um
paradigma para as reformas empreendidas posteriormente em outros paises, inclusive no

Brasil.

No Capitulo III, discute-se o processo de evolugao das formas de gestdo publica e
as principais caracteristicas da proposta de Gestdo Publica Empreendedora. Analisa-se o
Instrumento de Avaliacdo da Gestdo Publica, desenvolvido com o objetivo de induzir a

transformagao gerencial do setor publico.

No Capitulo IV, apresentam-se os resultados do Estudo de Caso realizado em uma

organizagao publica do Estado de Sao Paulo.

Por fim, destacam-se as principais conclusdes do Estudo de Caso, com os quais se
pretende contribuir com o processo de evolugao da organizacio estudada e fornecer sugestdes

de areas que poderao ensejar estudos posteriores.
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Capitulo I - O Estado e o Servi¢o Publico no Brasil.

1.1. Introducio

O Estado ¢ uma forma de organizacdo da sociedade caracterizada pelo
estabelecimento de relagdes de subordinagdo entre governantes e governados (Bobbio, 1997:
14), na qual alguns s3o escolhidos para o exercicio de fungdes no governo com a
responsabilidade de assegurar a prevaléncia do interesse coletivo sobre os interesses privados.

Politicos e funcionarios sdo, dessa forma, agentes da sociedade (Przerworski, 1998: 39-73).

Por constituir-se em um agrupamento de individuos estabelecidos em um
territorio determinado e submetidos a autoridade de um poder politico soberano (Silva, 1997:
321), a organizacdo e a atuacdo do Estado representam valores historicamente produzidos e
consolidados em um espaco social, determinando padrdes de relacionamentos entre os
detentores do poder politico e a sociedade (Amorim, 2000: 95). Os antigos filésofos gregos,
por exemplo, compreendiam o Estado como uma organizagdo que deveria ser colocada antes
e acima dos individuos e dos grupos pela sua capacidade de suprir melhor a sociedade do que
as partes que a compoem (Aristoteles, sd: 21-52). Nesse contexto, a existéncia do Estado
implica em que individuos e grupos concedam-lhe autoridade em certas areas, conferindo-lhe,
inclusive, poder coercitivo sobre todas as outras formas de organizagdo existentes na

sociedade.

Desse modo, nas mais recentes décadas, notadamente na década de 90, a atuacao
do Estado, sua organizacdo e o papel que ele desempenha em nossa sociedade tornaram-se
tema central na agenda das reformas que deveriam acontecer para se modernizar o Brasil. O
mundo passa por um periodo de intensas e aceleradas transformagdes e, com elas, mudam-se

as expectativas e, também, as concepgdes sobre o papel do Estado na sociedade.

Assim, ap6s um periodo marcado por um amplo consenso sobre o papel do Estado
como provedor direto de um grande nimero de servigos e de promotor do desenvolvimento
econdmico, em decorréncia de uma sucessdo de crises de natureza politica, econdmica e
administrativa, ficou abalado esse pensamento quase undnime que se tinha sobre o papel do
Estado em nossa sociedade. Esgotava-se a aceitagdo ao padrao de atuagdo do Estado adotado
desde a décadas de 30 e 40, quando ele exerceu um papel central na industrializacdo dos
paises em desenvolvimento e, também, no esfor¢o de reconstru¢do dos paises envolvidos na

segunda guerra mundial.
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Nos campos financeiro e fiscal, as crises foram desencadeadas pelos dois choques
do petroleo ocorridos em 1973 e 1979 (Abrtcio & Costa, 1998:1) e se caracterizaram pela
perda da capacidade do Estado de coordenar o sistema econdomico de forma complementar ao

mercado (Bresser Pereira, 1998b: 239), agindo sobre as suas falhas.

Essas crises atingiram o Estado em suas trés estratégias centrais: econOmica,
social e administrativa. Segundo Abricio e Costa (1998: 1), a estratégia econdmica
caracterizava-se pela existéncia de varios instrumentos de regulacdo e inducdo do
investimento privado e pela participagdo do Estado em setores produtivos considerados
estratégicos para o desenvolvimento nacional. Na dimensdo social, ampliou-se o leque de
politicas sociais como um mecanismo de refor¢o a capacidade redistributiva do Estado. No
campo administrativo, constituiu-se o modelo burocratico de gestdo publica com o objetivo de
desarticular os grupos oligarquicos que utilizavam os bens publicos com finalidade privada e

para tornar mais eficaz e impessoal a estrutura governamental.

Tais dimensoes estratégicas, balizadoras da agdao do setor publico, sdo apontadas
como a principal causa das crises que atingiram a economia Brasileira a partir da década de
80. Para Bresser Pereira (1998b: 239) as crises decorreram do modelo de intervencao do
Estado na economia, da forma burocratica de gestdo publica, da redugdo da arrecadagdo fiscal
decorrente da queda na atividade produtiva e da aceleragao do processo de endividamento,

causada pela elevacdo dos juros internacionais.

No Brasil, de forma complementar e paralela, no bojo do processo de
transformagdo do sistema de governo durante a década de 80, desenvolveu-se uma crise
politica que se estenderia desde a fase final do regime militar até¢ o afastamento do Presidente

Fernando Collor de Mello em 1992.

Adicionalmente, um conjunto de transformagdes sociais, designado de forma
imprecisa de globalizacdo ainda em curso, atingiu profundamente as estratégias de agdo dos
governos. Segundo Bresser Pereira (1999: 18), a crise do Estado imp0s a necessidade de
reconstrui-lo e a abertura da economia brasileira & competicao internacional iniciada em 1990,

em meio ao processo de globalizacdo, exigiu a redefini¢do das suas funcdes.

Dessa maneira, as discussdes sobre a reforma do setor publico no Brasil é, a um s6
tempo, uma tentativa de se fazer frente a uma nova realidade fiscal-financeira do Estado,
buscando-se a melhoria dos processos de gestdo das organizagdes do setor publico e, também,

uma tentativa de adaptacdo a um novo paradigma internacional, no qual os Estados nacionais
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viram a sua soberania ser reduzida, notadamente, quanto a sua capacidade de formular e

implementar politicas econdmicas’ (Castells, 1998: 145; Martins, 1998: 44; Dupas, 1998: 47).

A origem e em grande parte a evolug¢do do Estado no Brasil pode ser caracterizada
pela tendéncia da conjugacdo dos processos de centralizacdo administrativa e autoritarismo
politico. Embora a federagdo norte-americana tenha sido a matriz que inspirou o nascimento
da forma federativa brasileira, ambas diferenciam-se profundamente quanto aos movimentos

que as originaram.

Nos Estados Unidos, a federagdo surgiu de uma decisdo das coldnias e,
posteriormente, dos Estados que se uniram para criar um Estado Federal, enquanto no Brasil
deu-se o inverso, o Estado Federal existiu antes dos Estados membros (Afonso, 1995: 57).
Enquanto nos Estados Unidos a regra bésica para o surgimento da federagdo foi o
convencimento, a concordancia ¢ o consentimento dos Estados subnacionais, no Brasil nao foi
necessaria nenhuma aprovacao da forma federativa pelos Estados que substituiram as antigas

provincias imperiais (Oliveira, 1995: 77).

Destas diferencas entre as formas como se originaram as duas federagoes,
verifica-se que nos Estados Unidos realizou-se um esfor¢o de implantacio de uma
organizagdo central pela vontade das partes, muito provavelmente, pela conveniéncia de se
obter sinergias nas relagdes com outros Estados nacionais auténomos. J& no Brasil, a
descentralizagdo visava atender ao interesse da autoridade central, limitava-se aos aspectos
administrativos e fez-se, provavelmente, com base no interesse das oligarquias politicas que

privatizavam grande parcela das atividades do Estado.

4 Para Forjaz (2000: 44) a autoridade dos Estados nacionais vem sendo solapada também internamente com o
fortalecimento de entidades subnacionais ¢ municipios cada vez mais auténomos e poderosos. A competigdo do
Estado com entidades trasnacionais e subnacionais estaria levando a um novo medievalismo. As organizagdes
multilaterais, corresponderiam ao que, na idade média, foi o poder da igreja, constrangendo por fora e limitando
o poder dos Estados. O fortalecimento da identidade local, devido a perda da identidade nacional, corresponderia
a um novo tribalismo.

Também os blocos econdmicos, como o Mercosul e a Unido Européia, representam redugdo do poder dos
Estados Nacionais, na medida em que, para que haja a integracdo, ¢ necessario que os paises membros de
determinado bloco abdiquem de parte da soberania nacional em prol de alguma entidade supranacional.

O crime organizado, do qual ¢ expressdo o narcotrafico, o contrabando, os crimes financeiros, o terrorismo e
determinadas formas de violéncia urbana, também constrange o poder dos Estados nacionais, na medida em que,
queiram ou ndo, impde formas de conduta aos paises e a populagdo, constituindo-se em novas formas de
organizadores sociais.

Makenzie e Tolloc (1978) compreendem existir na atualidade quatro tipos de organizadores sociais: o mercado, a
coer¢do governamental, a violéncia e os grupos voluntarios.
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No processo de evolucdo do Estado brasileiro, identificam-se dois eventos
historicos considerados relevantes para a sua compreensdo. Trata-se das duas reformas
empreendidas no decorrer do século XX, ambas conduzidas com mao de ferro durante

mandatos de governos autoritarios.

1.2. A reforma de 1937.

A Reforma ocorrida em 1937, durante o governo do Presidente Gettlio Vargas
(1930-1945), teve como objetivo principal a modernizagdo da atividade estatal através da
racionalizagdo do processo orcamentario, da criagdo de novas entidades e institui¢des publicas
e da implanta¢do do modelo burocratico de gestdo publica (Pacheco, 1999: 97) para substituir
o paradigma patrimonialista entdo vigente (Bresser Pereira, 1998b: 241; idem, 1999: 23).
Embora esta reforma tenha sido iniciada em 1934, periodo constitucional do governo Vargas,
ela se acelerou apds o golpe de 1937, com o fechamento do Congresso Nacional, extingao dos
Partidos Politicos, cassacdo de opositores ao Estado Novo e censura aos meios de

comunicagao.

Esta reforma caracterizou-se pela introdugdo dos principios classicos da
burocracia na Administracdo Publica Brasileira (Bresser Pereira, 1998b: 243), com a criagao
do Departamento Administrativo do Servigo Publico, (DASP) em 1937, e do Estatuto dos
Funcionarios Publicos, em 1939, como uma tentativa de romper com o padrao de uso do
Estado para fins privados pelas oligarquias provinciais e regionais que eram uma forte
realidade na politica Brasileira da época (Oliveira, 1995: 78) e desta forma, superar um
estagio em que ndo era clara a distingdo entre bens publicos e privados. Na observacao de

Bresser Pereira (1999: 23):

"4 administragdo burocratica foi adotada para substituir a administra¢do patrimonialista que
definiu as monarquias absolutas, na qual o patrimonio publico e o privado eram confundidos".

Determinou-se a estabilidade no emprego para todos os servidores publicos,
estabeleceu-se o concurso publico como forma de ingresso nos cargos de carreira e instituiu-

se o principio do mérito na organizagdo e promogao de pessoal.
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A implantacdo do modelo burocratico mostrou-se parcialmente eficaz no seu
intuito de frear a corrupg¢do e o favoritismo patrimonialista (Bresser Pereira, 1998a: 26) e se
constituiu, tanto na administragdo publica como na administragdo de empresas, em um
instrumento de profissionalizagdo (Ferreira, 1999: 67), uma vez que emergiu dentro de um
quadro de aceleracdo do processo de industrializacdo do Brasil com ativa participagdo do
Estado, sobretudo nos setores de infra-estrutura, langando as bases para o Estado-empresario
que surgiria no futuro. No segmento econdmico, entre as inovacdes desta época destacam-se a
reestruturacdo do Banco do Brasil, voltando a sua atuagdo para o fomento das atividades
produtivas e o surgimento do denominado setor publico produtivo, com a implantacdo de
grandes empresas estatais, das quais vale destacar a Companhia Sidertrgica Nacional, a
Petrobras e a Companhia Vale do Rio Doce. Também nacionalizou-se a navegagdo de
cabotagem e criou-se o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico (Oliveira, 1995: 82)
fundando uma nova fase de inser¢do do Brasil na economia internacional que dava inicio ao

paradigma que seria, posteriormente, denominado de substitui¢cao das importagdes.

Em uma sociedade que se transformava rdpida e profundamente, no campo
administrativo, a implantacdo do modelo burocratico serviu, também, como uma estratégia de
utilizagdo do investimento publico com propdsitos de seguranga, estabilizacdo e
desenvolvimento (Aragdo, 1997: 106). Ampliava-se a capacidade arrecadadora do Estado
com o propoésito de assegurar o cumprimento do seu novo papel redistributivo, surgindo o que
se denominou Estado de Bem Estar Social, caracterizado pela busca da compensacdo das

desigualdades na distribui¢ao de produtos sociais.

Contudo, apesar de poder apontar avancos obtidos com a implantagdo do modelo
burocratico, este ndo chegou a ser praticado na sua plenitude. Embora perceba-se um
rompimento com os padrdes oligarquicos, isso ndo ocorreu em nivel regional. Deu-se um
golpe na federagdo oligarquica, mas as oligarquias sobreviveram (Oliveira, 1995: 80) ¢ os
principios do modelo burocratico foram violados continuamente com a contratacdo de
funciondrios fora das regras estabelecidas pelo DASP no do Estatuto dos Funcionarios
Publicos (Guerzoni Filho, 1996: 41), privilegiando-se as relacdes pessoais e de
apadrinhamento politico, nos quais os cargos publicos eram utilizados para premiar parentes,
amigos, politicos e cabos eleitorais, servindo como moeda de troca no jogo das negociacdes

politicas e eleitorais.

Embora transformado, o patrimonialismo se manteve e o coronelismo cedeu lugar

ao clientelismo. Paralelamente ao esfor¢o modernizador, as praticas clientelistas nortearam a
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expansao dos orgdos publicos, fazendo prevalecer um sistema misto, com tragos do
racionalismo burocratico convivendo com um novo tipo de uso dos bens publicos para fins
pessoais. Ao lado dos quadros de carreira, contratados mediante concurso publico,
proliferaram praticas de recrutamento de funcionarios tempordrios sem concurso. Estas
contratagdes que descumpriam as normas burocraticas, posteriormente, por meio de decretos,
ou no ensejo das reformas constitucionais, eram incorporadas ao quadro de servidores
permanentes e estaveis em uma pratica que se convencionou chamar, mais tarde, de 'trens da

alegria'.

Diversas caracteristicas da reforma desencadeada no governo Vargas foram
mantidas apds o processo de redemocratizacdo. Uma delas foi a centralizacdo politica e
administrativa no Poder Executivo Federal, extremamente fortalecido frente aos outros

poderes e niveis de governo.

A reforma de 1937 foi implementada em um periodo de transformacdo em que o
Estado Novo se implantava golpeando a democracia e o regime republicano ainda em fase de
desenvolvimento e consolidagdo. Para Bresser Pereira (1999: 23), a propria democracia no
Brasil dava os seus primeiros passos €, por isso, a reforma priorizou a protecdo do patrimonio
publico das praticas patrimonialistas, sendo, portanto, natural que se implantasse, baseando-se

fundamentalmente na desconfianca generalizada’.

Esta desconfianga correspondia, em seus desdobramentos operacionais, ao
controle prévio e cerrado dos procedimentos. Porém, as iniciativas tomadas para proteger o
patrimonio publico e isolar a burocracia dos ataques dos grupos patrimonialistas e das
pressoes dos politicos, eliminaram, também, qualquer possibilidade de controle da maquina

publica pela sociedade.

O modelo burocratico implantado a partir de 1937 passou por diversas tentativas
de reformulagdo, pelas quais se buscava corrigir as suas inadequagdes. Sobretudo, ele era
considerado rigido demais e a burocracia passou a ser vista como um grupo concentrado em

seus proprios interesses € ndo como um corpo de funcionarios a servigo da coletividade.

> Bresser Pereira (1999), de fato, refere-se aos primeiros passos da democracia no Brasil em 1937. Contudo, vale
lembrar que considera-se que o Brasil experimentou um periodo de relativa estabilidade politica mesmo durante
o periodo monarquico correspondente ao II° Império e que a Constituinte de 1934 foi eleita com razoavel grau de
representatividade e pluralidade, desenvolvendo-se uma Constitui¢do considerada moderna para a época. O
Estado Novo golpeou as liberdades politicas ¢ democraticas impondo fortes restri¢des a liberdade de expressdo e
a atuagdo dos Partidos Politicos.
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1.3. A Reforma de 1967.

Visando romper a rigidez do modelo burocratico, em 1967 os governos militares
iniciaram uma segunda experiéncia de reforma do Estado no Brasil. Essa tentativa de reforma,
instituida pelo Decreto-Lei 200, dava énfase a descentralizacdo administrativa mediante o
fortalecimento da administragdo indireta (Bresser Pereira, 1999: 26), considerada mais
eficiente que a administragdo direta, e na qual os funcionarios eram contratados sem concurso

publico.

As exigéncias de desenvolvimento econdmico, baseado em uma forte agdo do
poder publico, colocava a necessidade de uma administragdo capaz de formular e implementar
politicas publicas (Guerzoni Filho, 1996: 43), porém os militares estavam convencidos de que
isso ndo seria possivel sem que se instituissem formas alternativas para agilizar a

administracdo publica.

Ao enfatizar a administrag¢do indireta, o Decreto-Lei 200 deu maior flexibilidade a
administracao publica com a criagdo de fundagdes, autarquias e empresas estatais, sendo que
algumas delas desempenharam um importante papel no desenvolvimento experimentado pelo
Brasil no decorrer da década de 70 (Pacheco, 1999: 97), mas também levou ao descuido com
a formac¢ao de um corpo de funcionarios competentes na administragdo direta, enfraquecendo

o nucleo estratégico do Estado (Bresser Pereira, 1998b: 244).

Se, no campo administrativo, a reforma de 1967 constituiu-se em uma busca de
maior descentralizacdo, no campo tributério, verificou-se o oposto. Segundo Oliveira (1995:
85), os militares centralizaram a arrecadacdo de quase todos os impostos, excegdo feita ao
ICMS (Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos), criado nesta época e
arrecadado pelos Estados, e ao ISS (Imposto Sobre Servicos), arrecadado pelos municipios. E
importante ressaltar que a autonomia dos Estados e dos Municipios limitava-se a cobranca

desses tributos, pois as aliquotas eram fixadas pela Unido®.

Na pratica, os governos militares reintroduziram e reforcaram os tragos
autoritarios do governo, assumindo no Poder Executivo Federal os processos juridico e
legislativo, com o conseqiiente enfraquecimento dos Poderes Judiciario e Legislativo,
limitacdo da criagdo e a¢do dos Partidos Politicos, fragmentagdo das representagdes sociais e

falta de transparéncia nas relacdes com a sociedade, notadamente nas negociagdes entre as

% Paralelamente a essa centraliza¢io da arrecadacio, fez-se a reestrutura¢io do Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais, modernizando-o ¢ procurando dotar os niveis subnacionais com mais recursos para a
execugdo das fung¢des descentralizadas.
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elites politicas, burocratas e empresarios. Acentuou-se dramaticamente a repressao aos
sindicados e outras formas organizativas da sociedade, aos Partidos Politicos e opositores do
regime militar. Em que pese a énfase que o Decreto-Lei 200 colocava na moralizacdo do
servigo publico, os militares continuaram e até ampliaram as violagdes ao modelo burocratico.
As praticas clientelistas persistiram. Muitas das fundagdes e empresas estatais, criadas com o
proposito de dar mais eficiéncia e autonomia a administracao publica, tornaram-se redutos do
fisiologismo politico, baseando-se nas praticas de apadrinhamento para a concessdo de
beneficios, verbas e cargos. Como ja fizeram as Constituicdes de 1934, 1946 e,
posteriormente, também faria a de 1988, o Decreto-Lei 200 efetivou um grande niimero de
funcionarios contratados sem concurso publico. Em 1987 apenas 6% dos funciondrios
publicos eram estatutarios, enquanto 94% eram celetistas, ou seja, contratados por critérios
que ndo eram aqueles regidos pelo modelo burocratico (Marcelino, 1987: 11). Quando foi
implantado o Regime Juridico Unico, em 1990 (Lein®. 8.112, de 11 de dezembro), dos cerca
de 700 mil servidores da Unido, menos de 150 mil eram regidos pelo estatuto do

funcionalismo publico (Guerzoni Filho, 1996: 44).

Durante toda a década de 70, houve uma explosdo no crescimento das empresas
estatais e, notadamente no periodo final do regime militar, para tentar conter o crescimento
das oposi¢des e dos movimentos sociais, os militares expandiram os gastos publicos,
reforcando ainda mais as praticas clientelistas e o uso das instituicdes e dos recursos publicos

para fins privados e eleitorais.

As experiéncias de implantagdo de reformas por governos autoritarios tém
conseqiiéncias que precisam ser consideradas. Elas iniciaram-se no seio do Estado e ndo se
constituiram em um esfor¢o que objetivava responder a demandas da sociedade (Campos,
1990: 42). Criaram-se condi¢des para o superdimensionamento do Poder Executivo Federal
sobre os outros poderes e niveis de governo. Sobretudo, o Poder Legislativo foi
crescentemente esvaziado e, mesmo em periodos de normalidade democratica, ainda sofre
seguidas tentativas de deslegitimagdo e, em muitos momentos da nossa historia recente, o
Poder Judicidrio tornou-se dependente do Poder Executivo até mesmo para a obtencdo de

recursos financeiros.

\

No tocante a estrutura do Estado, as reformas das décadas de 30 e 60
concentraram-se na criagdo e extingdo de Orgdos publicos. Sobretudo na reforma de 1967,
verifica-se um esforco para criar estruturas paralelas de administracdo, visando contornar o

que se considerava rigidez da administracdo direta. Para Bresser Pereira (1999: 26), essa
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énfase dada a descentralizagao mediante a administragdo indireta foi a primeira tentativa de

introdugio de um modelo gerencial” no setor piblico brasileiro.

Contudo, a intolerancia politica, a falta de espagos institucionalizados para a
interferéncia dos Partidos Politicos e de outras forgas sociais criaram sérios obstaculos para a
comunicacdo entre as esferas publicas e a sociedade. Reforgou-se o isolamento de uma
burocracia que se considerava superior e eficiente na formulagdo de politicas, sem que fosse

possivel qualquer forma de participag¢do da sociedade.

A Constituicdo de 1988, elaborada em um periodo de grande liberdade
democratica, euforia politica e demonizacdo dos governos militares, procurou ampliar os
espagos de participacdo popular e frear os abusos observados no uso da administragdo
indireta. Contudo, as iniciativas dos constituintes sdo vistas freqlientemente como um
retrocesso burocratico (Bresser Pereira, 1999: 27; Ferreira, 1999: 78) ao estender os principios
da administracdo direta também para a indireta numa tentativa de melhorar o controle das

empresas estatais, vistas pelos Constituintes como poderosas, insuladas e fora de controle.

Da centralizacdo administrativa e do autoritarismo politico, predominantes no
processo de formacgdo do Estado brasileiro, resultou um Servigo Publico culturalmente isolado
da sociedade quanto a sua forma de funcionamento, protegido de qualquer possibilidade de
controle social, concentrado no formalismo legal que privilegia os meios em detrimento e

acima dos resultados.

1.4. O Servico Publico Brasileiro.

Como discutido no tdpico anterior, a formagao da burocracia no Brasil foi baseada
nas relacdes de clientela, no favoritismo e no elitismo. Implantou-se um servigo publico
afastado da sociedade e uma burocracia arredia e protegida de qualquer forma de controle

social dos resultados que obtém com as politicas que planeja e executa.

Os funciondrios que ingressam no servigo publico por meio das relagdes de
clientela tomam os seus padrinhos por aqueles a quem devem servir, enquanto a burocracia

profissional coloca as normas no centro de suas atengdes e¢ agdes. Embora se possa

7 A expressio 'gerencial' é utilizada pelo autor como sindnimo de uma administragio que da énfase aos
resultados em vez do cumprimento de normas.
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compreender que o servigo publico existe para responder a uma necessidade objetiva da
sociedade, ndo hd mecanismos pelos quais esta possa cobrar os administradores publicos pelo

atendimento dessas necessidades.

Ao descaso do Estado e da burocracia publica com os cidaddos, soma-se a
desmobilizacao da sociedade para exigir um servigo de qualidade e de exercer maior controle
sobre o Estado. Burocratas, politicos e cidadaos, sobretudo os mais humildes, concebem o

servigo publico como um favor que os politicos fazem a sociedade.

Na auséncia da participagdo da sociedade e de mecanismos de aferi¢do de
resultados, os instrumentos de controle existentes limitam-se a verificagdao da legitimidade e
sdo, também, conduzidos mediante procedimentos burocraticos e pela propria burocracia, nao

se verificando a efic4cia dos programas.

Resulta-se dessa conjung@o de fatores uma burocracia desvinculada da sociedade,
que se acredita infalivel, que ndo erra e, se erra, jamais fica sabendo, pois esta protegida do
controle social (Campos, 1990: 41). Se, por um lado, a sociedade ndo participa ¢ ndo tem
controle da burocracia, esta, por outro, desconhece as necessidades da sociedade que deve

servir, cristalizando-se a separacdo entre politica e técnica e entre Estado e sociedade.

Campos (1990: 35) enfatiza o alto grau de controle que outras sociedades exercem
sobre o servigo publico. Sobretudo, destaca o alto grau de organizacao da sociedade norte-
americana. Essa organizacdo, que tem sido a base do controle social do servigo publico, seria
decorrente de uma maior consciéncia politica e de um grande nimero de entidades
comunitarias dedicadas a determinadas causas. A for¢a politica dessas entidades comunitarias
reside na sua representatividade e na sua auto-suficiéncia financeira, uma vez que sao
mantidas pelos seus associados e ndo recebem subvengdes do Estado®. A partir dessa
constatacdo feita pela autora, pode-se questionar tanto se a burocracia brasileira ¢ capaz,
isenta e suficientemente bem informada sobre os requisitos e necessidades dos cidadaos,
como também se essa dimensao do controle social seria possivel em uma sociedade sem uma
cidadania organizada. No Brasil, além da baixa consciéncia politica individual que se acredita
haver, existe, também um reduzido nimero de organizagdes comunitdrias e uma parcela

consideravel das existentes enfrenta problemas de legitimidade, representatividade e

8 Embora a autora faca essa afirmacio, outros estudos, como os de Osborne e Gaebler (1995) indicam que as
Organizac¢des Nao Governamentais dos Estados Unidos s@o fortemente subvencionadas pelo Estado e
submetidas a um maior controle social através da criagdo de Conselhos Comunitarios de Administragdo.
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autonomia. Quase sempre sustentam-se com recursos publicos obtidos com o apadrinhamento

politico.

Adicionalmente, a historia politica brasileira desenvolveu-se com certa
continuidade autoritaria. Periodos ditatoriais sdo permeados por governos populistas que sao,
em esséncia, a outra face do autoritarismo, na medida em que ambos procuram manter-se

afastados da sociedade civil.

Enquanto os governos ditatoriais sustentam-se na tecnocracia para chamar para si
a tarefa de definir as necessidades da sociedade, os populistas buscam estabelecer relagdes
diretas e individuais com liderangas personalistas, mantendo, ambos, a participagdo social em
niveis minimos (Campos, 1990: 37). Este aspecto pode ser notado na continuidade de muitos
mecanismos de gestdo introduzidos por governos autoritarios nos periodos de normalidade
democratica. Nos governos que se seguiram a queda de Vargas, mantiveram-se as praticas
clientelistas no provimento de cargos publicos e atrelamento ao Estado das entidades
sindicais, como também nos governos da chamada Nova Republica, apés o fim do ciclo
militar de 21 anos, em diversos aspectos, dos quais ¢ notdrio o instituto da Medida Provisoria
que, como o Decurso de Prazo utilizado pela ditadura militar, avassala o Congresso Nacional,

subtraindo-lhe o poder de legislar.

Somam-se a esse quadro obscuro, que marca as relagdes entre as instituigdes do
Estado e entre este e a sociedade brasileira, as crises financeiras que marcaram as trés décadas
mais recentes e que colocaram iniimeras dificuldades aos governantes, que se viram
confrontados com uma realidade na qual ndo conseguiam atender a demanda por servigos
publicos com um padrao aceitavel de qualidade. Essa crise do Estado Brasileiro pode ser
evidenciada na indigéncia de muitos dos servigos publicos prestados, sobretudo, as

populacdes mais humildes.

1.5. Conclusio sobre a Optica da Concep¢iio Atual Predominante

De certo modo, as tendéncias recentes adotam, como tentativa de solucionar a
crise dos servicos publicos, uma perspectiva oposta ao que se desenvolveu a partir da década
de 30. Naquela época, as transformacgdes que se desenvolviam exigiam uma intervencao direta
do Estado e, em muitos casos, isso foi feito em substituicao a iniciativa privada na criagdo de

uma infra-estrutura e na provisao de servigos de interesse coletivo (Fadul, 1999: 71).
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O Estado deixava a sua funcao cldssica de apenas garantir a propriedade, os
contratos e a soberania nacional, para converter-se em um Estado Social e econdmico que
passava a prover diretamente um grande numero de servigos sociais (como educacdo, saude,
cultura, previdéncia e assisténcia social, pesquisa cientifica) e a desempenhar fungdes
econdmicas (Bresser Pereira, 1998b: 243). A ampliagdo dos servigos publicos acoplava-se a

estratégia de implantacdo do Estado de Bem Estar Social.

Os servigos publicos e determinados mecanismos de prote¢do introduzidos a partir
dos anos 30, como por exemplo, Salario Minimo e o Fundo de Garantia por Tempo de

Servi¢o funcionavam, também, como instrumentos de estabiliza¢do econdmica ¢ social.

Esta situacdo prolongou-se até a década de 80, ocasido em que o Estado entrou em
grave crise financeira. A crise financeira originou-se internamente no endividamento das
empresas estatais e o estrangulamento financeiro teve impacto sobre elas e, principalmente,
sobre os servigos publicos tradicionais. Simultaneamente, o surgimento de uma sociedade
crescentemente melhor informada nos grandes centros urbanos apresentava demandas de
servigos ao Estado significativamente mais complexos, de melhor qualidade e, sobretudo, em
maior escala. Neste novo contexto, os servigos publicos mostraram-se obsoletos, lentos,

incapazes de atender a demanda e, assim, perderam respeito e apoio da sociedade.

A situagdo de escassez de recursos financeiros, a impopularidade e a rejeigao ao
Estado, aos servicos publicos, aos burocratas e aos politicos permeiam o limite na era atual. O
diagnostico pode ser o de que o Estado perdeu o seu papel e que, por isso, precisa mudar. Esse
diagnéstico associa-se a um amplo processo de discussdo que vem ocorrendo em toda
América Latina, a partir dos anos 90, em meio a uma avassaladora onda neo-liberal, pela qual
ndo so se acusa a gestdo publica de ser ineficiente, mas também a necessidade e a eficacia da
propria interven¢ao do Estado na economia, propondo-se que a reduza ao minimo necessario

para o funcionamento da economia de mercado.

Para uma parte dos neoliberais, o Estado ¢, em si, um mal. Ele pouco tem a
contribuir, uma vez que suas interven¢des decorrem da mesma légica da iniciativa privada,
pois sdo os interesses particulares atraidos para o interior do Estado que movem as decisoes
dos burocratas. Desse modo, como toda a¢do do Estado pode ser perniciosa, s6 se pode
reduzir o mal que ele comete a sociedade reduzindo o seu tamanho a0 minimo necessario para

o funcionamento da economia de mercado.
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Segundo Przeworski (1998: 42) os neoliberais propdem as seguintes agdes para

reduzir o Estado:

e Reduzir o tamanho da administragio publica;

e Reduzir o tamanho do setor publico;

e Isolar o Estado das pressdes do setor privado;

e Eliminar as decisdes discricionarias apoiando as a¢des do Estado em regras;

e Delegar as decisdes sujeitas a inconsisténcias a unidades independentes livres de pressoes

politicas.

Enfatiza-se a concentracdo do Estado em suas atividades tipicas ou fundamentais,
na descentralizacdo da administracdo para agéncias com maior autonomia, na terceirizagao de
atividades de apoio, na privatizacdo das atividades produtivas executadas por empresas
estatais, na transformag¢do do modelo de gestdo publica e na constru¢do de parcerias
estratégicas com organizagdes nao governamentais, com o setor privado € com outras

organizagdes da sociedade.

Um desdobramento pratico que tem impactado os servigos publicos no Brasil ¢ o
fortalecimento da privatizagdo como uma das solugdes para as disfungdes do setor publico.
Contudo, embora se compreenda que, historicamente, a burocracia tenha se afastado da
sociedade, constata-se também riscos envolvidos nos processos de privatizacdo de servigos
publicos. Para Fadul (1999: 73), por exemplo, ao se apoiar no lema da prestacao de melhores
servigos aos cidadados, reduzindo-se a rigidez da burocracia por meio da criacdo de novas
formas de gestao dos servigos, a reforma pode privilegiar uma légica que atenda muito mais

aos interesses econdmicos em detrimento dos interesses sociais.

Os servicos publicos, aos quais se atribuem papéis de coesdo social e valores de
equidade, ao serem privatizados, sdo submetidos a légica do mercado. Praticas de subsidio
sdao substituidas pela capacidade de pagamento dos usudrios, fazendo surgir preocupagdes
com a qualidade dos servicos ofertados e com os critérios utilizados no atendimento da
demanda e na definicdo de tarifas. H4, por exemplo, o risco de surgimento do chamado

. . 19 ;. s~
'dumping social’'. As empresas podem entrar em luta pela dominio do mercado nas regides de

? O “‘dumping social’ ¢ discutido por Fadul (1999). Segundo a autora, a expressdo foi criada por Graham S. e
Marvin, Simon. Para os autores, ao privilegiar a logica da rentabilidade no fornecimento de servigos ptblicos
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consumidores de mais elevado padrao de consumo, ofertando nestas areas, tarifas mais baixas

e tecnologias preferenciais em detrimento das areas de rentabilidade menos atraentes (Fadul,

1999: 75).

No entanto, as agdes de reestruturacdo do setor publico ndo se limitam aos
processos de privatizagdo. Profundas transformagdes foram implementadas na dimensao
institucional-legal, na medida em que se compreendiam que a Constituigdo de 1988 reunia
obstaculos que dificultavam a implementac¢do das reformas (Mare, 1998: 7), sobretudo quanto

a possibilidade de se reduzir os custos do setor publico e cobrar maior eficiéncia dos gestores.

A seguir, o Capitulo II é dedicado a discussdo da estratégia de Reforma do Estado

no Brasil, por meio de uma andlise dos principais projetos quem vém sendo desenvolvidos.

surgem riscos de aparecimento de dois fendmenos irremediavelmente interligados: o cherry pinking e o social
dumping. O cherry pinking ¢ a luta das empresas pelas regides mais rentaveis, oferecendo tarifas preferenciais e
prioridade nas inovagdes tecnoldgicas em detrimento das regides pouco atraentes (social dumping).
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Capitulo II — A Reforma do Estado dos Anos 90.

2.1. Introducao

O debate e as agdes de Reforma do Estado orientaram-se em um primeiro
momento pela redugdo do tamanho do setor publico, principalmente, como um estratégia para

reduzir os custos ¢ melhorar a eficiéncia da Administracao Publica.

Este debate e acdes configuraram-se em um movimento que adquiriu dimensdes
mundiais e, independente da orientacdo ideologica dos governantes e do tamanho das
maquinas administrativas dos Estados, a grande maioria dos reformadores comprometeu-se

com a idéia de reduzir o tamanho do Estado (Kettl, 1998: 75).

Com caracteristicas semelhantes, as reformas tornaram-se efetivas em paises
como Estados Unidos (Osborne ¢ Gaebler, 1995; Kettl, 1998), Nova Zelandia (Carvalho,
1997; Kettl, 1998; Richardson, 1998), Australia (Ferreira e Mesquita, 1997), Espanha
(Cordoba, 2000) e chegaram a América Latina, notadamente no Chile (Glade, 1998), México
(Gault, 1997), Argentina (Felder, 2000) e Brasil. Em todos esses paises as reformas
orientaram-se pela busca da redu¢do do tamanho do setor publico, redu¢do dos seus custos e

pela tentativa de substituicdo do modelo vigente de geréncia publica.

2.2. A reforma Inglesa e o Paradigma da Reforma no Brasil

Embora o movimento de reforma tenha, de fato, se tornado universal, suas origens
remontam ao Governo conservador inglés de Margareth Thatcher, cujas reformas tornaram-se

um paradigma para as que se desenvolveram em outros paises, incluindo-se o Brasil.

A reforma inglesa se caracterizou pela redugcdo do tamanho do Estado, das suas
atividades, do seu nivel de intervengao na economia, descentralizagdo da administrag¢do direta
e privatizacdo de empresas estatais como uma estratégia para o corte dos gastos publicos
(Abrucio, 1997: 8; Kettl, 1998: 79; Bresser Pereira, 1998b: 237; Jenkins, 1998: 202). Em
grande parte, ela foi condicionada pela crise econdmica mundial da década de 70, iniciando-se
em um contexto no qual havia escassez de recursos publicos, enfraquecimento do poder do
Estado e, também, avango de uma ideologia liberal que pregava a supremacia da iniciativa

privada sobre o setor publico.
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O principal objetivo da reforma inglesa foi substituir o modelo burocratico de
gestdo publica, introduzindo-se a logica da produtividade existente no setor privado,
acoplando ao processo de defesa da modernizagdo do setor publico conceitos como a busca
continua da qualidade, descentralizagdo e avaliacdo dos servigos publicos pelos usudrios

(Abrucio, 1997: 12-15). A reforma se desenvolveu em trés etapas, todas interligadas.

A primeira etapa, denominada de Gerencialismo Puro, consistiu na transferéncia
da industria pesada e de varios grandes setores de servigos publicos para a iniciativa privada e
pela tentativa de se introduzir praticas gerenciais do setor privado no servigo publico, uma vez
que o governo conservador inglés tinha uma forte convicgdo de que o empresariado sabia
fazer tudo melhor (Jenkins, 1998: 202). O modelo vigente de administragdo publica era
compreendido como rigido, centralizado e voltado para o cumprimento de regulamentos e
procedimentos administrativos € nos quais a avaliagdo de desempenho era limitada a
verificagdo do cumprimento das normas legais e éticas. Contra essa visdo, segundo Abrucio

(1997: 20), o Governo inglés propds:
e Definir claramente as responsabilidades de cada funcionario;

e Definir claramente os objetivos organizacionais em termos dos resultados que deveriam

atingir e ndo enquanto processo administrativo;

e Incorporar o valor da eficiéncia na logica de funcionamento da burocracia'® pela elevagio
da consciéncia sobre o valor dos recursos publicos, procurando maximizar a relagdo

financeira entre recursos iniciais € os gastos realizados para a producao de politicas.

Entre as iniciativas desta fase, estdo o estabelecimento de rigidos controles
financeiros e a delegacao de autoridade e responsabilidade pelas decisdes administrativas para
niveis descendentes da estrutura governamental, como uma tentativa de se modificar as
engrenagens do sistema administrativo em busca de maior eficiéncia. Cerca de 65% dos
funciondrios publicos passaram a trabalhar em agéncias descentralizadas (Jenkins, 1998: 203-

205).

Embora um dos objetivos da reforma fosse tornar mais flexivel a gestdo publica e
reduzir os gastos publicos, esta primeira fase da reforma inglesa foi criticada, exatamente,

pela sua rigidez e ineficacia na reducao dos gastos. O gasto publico continuou crescendo em

1% A burocracia tradicional definida no Brasil como weberiana é denominada Whitehall para os ingleses
(Abrucio, 1997: 20).
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termos reais até 1984, caiu nos anos 1985/86, voltou a crescer a partir de 1988 e todos os
cortes, demissdes de funciondrios, privatizacdes, iniciativas de geréncia financeira, reduziu
apenas a taxa de crescimento dos gastos publicos (Pollit, 1993: 295). Levada ao extremo, a
idéia de eficiéncia impedia o modelo de incorporar novos significados, como a defini¢do de

servicos e politicas focalizados nas necessidades dos cidaddos'".

Na segunda etapa da reforma inglesa, iniciada em 1986/7, para resolver o
problema da rigidez da primeira, enfatizou-se a questao da flexibilidade da gestdo publica, no
sentido de se promover uma mudanga radical na liberdade de administrar para que se
obtivessem melhores resultados (Jenkins, 1998: 205). Uma das mudancas introduzidas foi a
substituicdo do conceito de plano, em que prevalecia uma racionalidade técnica quanto ao
melhor programa a ser cumprido, pela légica da estratégia, pela qual levavam-se em
consideracdo as relagdes existentes entre as diversas partes interessadas, de modo a montar
cendrios que permitissem a flexibilidade necessaria para eventuais alteragcdes. Abandonou-se
o enfoque puramente econdmico-financeiro e adotou-se um arsenal de técnicas gerenciais, até
entdo, de dominio do setor privado. Foi a fase da geréncia da Qualidade Total, que se traduzia
em termos como flexibilidade, desenvolvimento cultural, cultura da qualidade, sensibilidade
com as necessidades dos cidaddos e envolvimento da alta geréncia no sentido de comprometé-
la com a implementacao das transformagdes (Pollit, 1993: 296). O cidadao foi redefinido
como cliente dos servigos publicos e se conceituou qualidade como sendo aquilo que da
satisfacdo ao consumidor. Como uma estratégia para forcar os gerentes a focalizar as
necessidades dos 'clientes' das suas agéncias, introduziu-se a competicdo entre as
organizagoes do setor publico, por entender que quando ndo ha competi¢ao entre os servicos,
constitui-se uma condi¢do monopolistica em que os consumidores ficam sem alternativa de

escolha (Abrucio, 1997: 24-6).

Embora se considere que a segunda etapa da reforma inglesa tenha avangado em
relagdo a primeira, ela apresentou problemas e também recebeu criticas. A definicdo do que
era qualidade ndo respondia aos interesses dos cidaddos, mas aos de quem a definia: os
politicos estavam ansiosos por reduzir os gastos € a0 mesmo tempo assegurar ao publico que
0s servigos basicos ndo estavam sendo afetados; os altos administradores, obrigados a atuar
segundo os ditames de seus chefes politicos, ficaram ansiosos para preservar as suas

instituicdes; os profissionais dos servigos publicos, que normalmente véem com suspeita a

'!"Esta primeira etapa da reforma inglesa foi caracterizada por Pollit (1993: 295) como neo-taylorista.
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alta geréncia, tentavam preservar a sua esfera de autonomia e, assim, cada segmento
interpretava qualidade segundo as caracteristicas que eram melhores para si mesmo e os

usuarios de servigos publicos ndo ocuparam um papel muito ativo no desenho da qualidade

(Pollit, 1986: 296-299).

Os problemas identificados na segunda etapa de implantacdo da reforma inglesa
) . . . e 12
levou a uma terceira, na qual se buscou introduzir o conceito de accountability’* na

administracdo publica.

O exercicio da accountability, segundo Campos(1990: 33), ¢ a instituicdo de
mecanismos de feedback entre governo e sociedade, sobretudo, buscando orientar-se pela
cidadania organizada. Dessa forma, na terceira fase, a reforma inglesa procurou incorporar as
diversas criticas feitas as etapas anteriores, desenvolvendo estratégias para introduzir novos
significados a gestdo publica, como a transparéncia, a equidade, a justica e a participagdo

politica, questdes praticamente ausentes nas duas fases anteriores.

Também, embora se continuasse praticando diversas técnicas de melhoria da
gestdo desenvolvidas no setor privado, buscou-se proceder a releitura dessas praticas para o
servigo publico. Qualidade total, avaliagdo de desempenho, flexibilidade gerencial,
planejamento estratégico, idéias introduzidas nas primeira e segunda fases, ndo foram
negadas, mas aperfeicoadas para um contexto em que a esfera publica ¢ mais importante

(Abrucio, 1997: 32).

Na Tabela 2.1 resumem-se as trés etapas principais da reforma inglesa:

Tabela 2.1: As trés etapas da reforma inglesa.

Etapa/Modelo Objetivo Publico Alvo Caracteristicas
Primeira etapa Economia Consumidores Privatizagdo de empresas
Gerencialismo Puro Eficiéncia estatais e redugdo do custo

Produtividade do setor publico.
Segunda etapa Efetividade Clientes Modernizagao dos
Consumerismo Qualidade Consumidores servicos publicos.
Terceira etapa Eqiiidade Cidadaos Politica governamental
Cidadania Responsabilizacao

(accountability)

Fonte: Baseado em Abrucio, 1997: 16; Jenkins, 1998: 24.

12 Segundo Campos (1990) o termo accountability ndo tem uma tradugdo exata em portugués. A autora o traduz
por responsabilizacdo e entende que a auséncia do termo exato em portugués decorre da auséncia da sua pratica
na administragdo publica brasileira.
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2.3. Mudanca Estratégica no Padrao de Atuacio do Estado

Embora haja uma multiplicidade de idéias sobre o que o Estado deve fazer e sobre
o papel que ele deve desempenhar nas sociedades contemporaneas, hd razoavel consenso de
que qualquer que seja o modelo adotado, impde-se que ele seja capaz de dar ao Estado maior
capacidade e condicbes para governar. Mesmo os liberais classicos ¢ os neoliberais',
identificados com a defesa da reducdo do Estado ao minimo necessario para o funcionamento
da economia de mercado, reconhecem a necessidade da recuperacdo da capacidade gerencial
do Estado. Para Drucker (1999: 148), por exemplo, os governos tornaram-se impotentes para
resistir aos grupos de interesses especiais ¢ para governar. Embora favoravel ao Estado
minimo, o autor mostra-se cético quanto as possibilidades de reducao do tamanho do Estado
ao afirmar que, mesmo os governos eleitos na Europa e nos Estados Unidos (Thatcher, Carter,
Reagan, Busch) prometendo reduzir o governo ampliaram, os gastos e a regulamentacao,
tornando-se obesos e, enquanto aumentavam os gastos, ficavam menos competentes e mais

fracos.

Para Catald (1998: 273), o que se entende por governar ¢ cada vez menos produzir
bens e servigos e cada vez mais agir no sentido de garantir que os diferentes atores sociais e

econdmicos se comportem de acordo com determinadas regras.

Osborne e Gaebler (1995), ao enfocarem essa mesma questdo, procuram deslocar
a discussdo da dicotomia entre setor publico grande ou minimo, compreendendo-se que o
problema ndo estd no tamanho do governo, mas em um tipo inadequado de governo. Nao
seria, assim, o caso de se ter mais ou ter menos setor publico, mas de se ter uma melhor

atividade governamental (Osborne e Gaebler, 1995: 25).

Osborne e Gaebler (1995: 20) defendem um tipo de administragdo publica que
chamam de empreendedora, cujos tracos principais sdo a promog¢ao da competicdo entre os
prestadores de servigos publicos, atribuicdo de poder aos cidaddos, transferindo para a
comunidade parte do controle das atividades dos funcionarios, medi¢ao do desempenho das
agéncias publicas, focalizando os resultados que devem gerar, orientagdo por objetivos em
vez de regulamentos e redefinicio dos usudrios como clientes de servigos publicos

oferecendo-lhes opcdes de escolhas.

13 Para os neoliberais o governo deveria, fundamentalmente, prover a seguranga e a defesa dos cidaddos, bem
como de seus direitos de propriedade para garantir as condi¢des para que as atividades econdmicas se organizem
e desenvolvam ao sabor dos interesses privados (ver, por exemplo, Drucker, 1989, sobretudo p. 49-92; Savas,
1990; Drucker, 1999, sobretudo p. 101-168: Ohmae, 1999).



31

Entendem os autores que o governo nao pode funcionar como uma empresa, mas
pode ser mais empresarial, tornar-se mais empreendedor. Para se transformar o governo no

sentido de torna-lo mais empreendedor, Osborne e Gaebler ( 1995) propdem dez principios:
1. Introduzir a competi¢do entre os prestadores de servigos;

2. Atribuir poder aos cidadaos para controlar as atividades dos funcionarios e a qualidade

dos servigos;
3. Medir o desempenho das organizacdes publicas em termos de resultados;
4. Orientar as organizagdes por missdes € objetivos em vez regulamentos € normas;
5. Redefinir os usuarios de servigos publicos como clientes das organizagdes;
6. Prevenir problemas em vez de trata-los;
7. Priorizar o investimento na producao de recursos em vez de apenas em gastos;
8. Descentralizar e delegar autoridade;
9. Usar os mecanismos de mercado em vez de solu¢des burocraticas;

10. Buscar a sinergia entre as agdes dos setores privado, publico e voluntario.

Alguns comentérios devem ser feitos sobre esta lista de principios apresentados
pelos autores (Osborne e Gaebler, 1995) como prescrigdes universais. Primeiro os autores
defendem a introdugdo da competi¢cdo entre os prestadores de servigos publicos. Pode ser uma
competicao entre diferentes 6rgdos publicos ou entre estes e empresas privadas. Entre 6rgdos
publicos, isso seria feito em termos orcamentdrios. Os programas e as atividades que
obtivessem a melhor avaliagdo pelos seus usuarios competiriam por mais recursos. A
competi¢ao poderia ser feita também entre um 6rgdo publico e uma empresa privada. Neste
caso, a vantagem seria a possibilidade de comparar continuamente a qualidade e os pregos

praticados pelos dois setores, usando-se um para controlar o outro.

O governo deve buscar o controle social de suas atividades, atribuindo poder aos
cidadaos para compartilhar a fiscalizagdo das atividades dos funcionarios e 6rgaos publicos.
Deve-se, por exemplo, estimular a formag¢do de conselhos e a avaliagdo sistematica dos
servicos pelos cidadaos. Em determinados casos, como administrar creches e cuidar de velhos

e doentes, ¢ a propria atividade que pode ser transferida a comunidade.
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Devem-se introduzir métodos qualitativos que voltem a administracdo para os
cidaddos no sentido de atendé-los bem e convida-los a participar da gestdo, fiscalizando ou
prestando servigos voluntdrios. A modernizacdo do setor publico, assim, faz-se com o
correspondente aumento do papel da sociedade no controle e, também, com o provimento de
servicos publicos por meio do trabalho voluntario e da inclusdo do terceiro setor no

fornecimento de servigos publicos.

Em grande parte, a obra de Osborne e Gaebler (1995) parece ter sido fortemente
influenciada por diversas iniciativas da primeira e segunda etapas da reforma inglesa,
retomando-as conceitualmente. Muitas dessas iniciativas foram abandonadas pelo governo
inglés. Os ingleses detectaram, por exemplo, que o conceito de cliente nao retrata
adequadamente as relagdes que se desenvolvem entre os cidaddos e o setor publico. Também,
a competicdo entre agé€ncias publicas cedeu lugar ao principio da cooperacdo no sentido de

maximizar os recursos utilizados pelas organizac¢des publicas.

As idéias defendidas por Osborne e Gaebler (1995) influenciaram os reformadores
brasileiros no tocante ao modelo de gestdo que defendem. Quanto as alteracdes estruturais, a
reforma no Brasil parece inspirada no modelo inglés, ndo apenas pelas acdes semelhantes, por
exemplo, na busca de redugdo dos gastos publicos, mas, também, porque Kate Jenkins,
provavelmente a principal estrategista da reforma britanica, ocasido em que exerceu a funcao
de coordenadora dos comités de eficiéncia, tornou-se a principal consultora do Ministério da

Administra¢cdo Federal e Reforma do Estado no Brasil.

2.4. Contexto e Inicio das Reformas no Brasil.

Segundo Batista (1995: 5), o Brasil foi um dos ultimos paises da América Latina a
aderir as reformas liberalizantes. Embora tenha havido uma tentativa de reestruturacdo no
comego da década de 90, ela fracassou principalmente por causa da perda de legitimidade do
Governo Federal decorrente de uma série de atos de corrup¢do que, descobertos pela
imprensa, erodiram completamente a sua credibilidade, levando ao afastamento do Presidente
Fernando Collor de Melo em 1992. Ao suceder o Presidente Collor, Itamar Franco ocupou-se,
fundamentalmente, de resgatar a abalada credibilidade do Governo e a dar inicio a um timido

processo de privatizagao.
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Com a recomposi¢do das condi¢des de governabilidade e a estabilizacdo da
economia, obtida com a implementa¢do do Plano Real, Fernando Henrique Cardoso, entdo
Ministro da Fazenda no Governo do Presidente Itamar, foi eleito Presidente. A partir da sua

posse, em 1995, iniciou-se um amplo processo de reestruturagdo do setor publico no Brasil.

A reforma brasileira parece englobar as etapas desenvolvidas pela reforma
inglesa, porém, de modo mais ou menos simultineo. Nela, podem ser identificadas

caracteristicas distintas que, embora paralelas, constituem trés processos bem definidos.

O primeiro processo se assemelha ao movimento denominado de reengenharia,
que se desenvolveu no setor privado, a partir de 1994, marcado por uma intensificagdo dos
processos de terceirizagdo e drastica redugao no niumero de funcionarios'*. Referindo-se a esta
fase de desmonte das estruturas publicas, Kettl (1998: 77) a definiu como um jogo
predominantemente negativo, no qual se procurou jogar para fora do Estado tudo que a
primeira vista parecia ndo ter uma utilidade imediata, esfor¢ando-se para fazer o maior
numero de cortes possiveis e definindo-se o Estado a partir do que sobrava depois de todos os

cortes.

A reengenharia sofreu duras criticas. Dentre as principais, dizia-se que ela fora
capaz de propiciar as empresas substanciais economias de recursos financeiros, porém, ao
enfatizar a redugdo continuada dos custos, tornou as empresas fracas, incapazes de construir
uma arquitetura estratégica que lhes possibilitassem disputar os mercados do futuro e,

também, passaram a espalhar o terror entre os funcionarios'”.

O segundo processo busca descentralizar a prestacdo de servigos para agéncias
executivas e sociais, tidas como mais proximas e sensiveis as necessidades dos cidadaos, no
sentido de se buscar compartilhar com eles a fiscalizagdo e o controle da qualidade dos
servicos publicos. Evidentemente que esta fase apresenta-se completamente deficiente no
Brasil. Em outros paises, como na Inglaterra ¢ Estados Unidos, a literatura aponta exemplos
de sucesso, sempre vinculados a maior capacidade da sociedade civil em se organizar para
apresentar as suas exigéncias ao Estado. Para o Banco Mundial (1997: 11-12), esses governos
tornaram-se mais eficientes ao conseguirem levar a voz dos cidadaos, sobretudo, dos pobres e
marginalizados, ao centro do processo de formulagdo de politicas, ao escutarem as empresas e

os cidaddos e trabalharem em parceria com eles na decisdo e implementagao das politicas.

0 termo ‘reengenharia’ foi langado por Hammer & Chanpy (1994) como uma técnica para se reestruturar as
organizacdes de uma forma radical.
' Ver, por exemplo, Hamel e Prahalad (1995).
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Nestes paises, por meio de um sistema de intercambio de informacgdes, as politicas sdo
formuladas mediante consultas que incorporam, ndo s6 a participacdo, mas também, a

supervisdo das organizacdes publicas pela sociedade civil, sindicatos e empresas.

O terceiro processo que se desenvolve no Brasil vem sendo marcado pela tentativa
de se alterar o modelo vigente de gestao publica, passando-se de um paradigma de controle de

processos para o controle baseado em resultados.

A chegada desse movimento de reforma a América Latina, inclusive no Brasil, ¢
atribuida a participagdo das agéncias multilaterais de crédito (BIRD, BID, FMI). A partir de
uma resolucdo da Organizacdo das Nagdes Unidas de 1996, todas as instituicdes multilaterais
de crédito passaram a apoiar programas de reestruturacao do setor publico e, entre 1990 e
1995, o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID — aprovou mais de 100 programas
destinados a financiar agdes de reforma do setor publico (Glade, 1998: 141). Em 10 de margo
de 1998 foi aprovado no Senado Federal brasileiro um projeto de parceria com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento, no valor de 180 milhdes de dolares (90 milhdes do BID
e 90 milhdes do Brasil), para financiar as organizacdes publicas envolvidas no esfor¢o de

transformagio gerencial'®.

No Brasil, durante a campanha presidencial de 1994, as reformas sequer foram
citadas nos pronunciamentos do candidato que venceu o pleito. Adicionalmente, segundo
Castells (1998: 143), antes de sua posse na Presidéncia da Republica, o Presidente Fernando
Henrique Cardoso ndo endossava os pressupostos de enfraquecimento da capacidade de acao
do Estado que vem norteando o processo de reforma em todo o mundo, inclusive no Brasil'’.
Bresser Pereira (1998a: 21), principal articulador das reformas no Brasil, embora admita que
as reformas ndo foram discutidas durante a campanha, acredita ter ocorrido uma mudanga de

perspectiva. Também Spink (1998: 155) aponta a participacdo das agéncias internacionais:

“numa mudanca significativa, o Banco Interamericano de Desenvolvimento adicionou, a sua
fungdo mais tradicional de conceder empréstimos, um importante programa de assisténcia técnica
na drea de modernizagdo do Estado e fortalecimento da sociedade civil. Ao mesmo tempo, o
Banco Mundial desenvolveu estratégias especificas para melhorar o didlogo com as ONGs,
passando a reconhecer a ineficdcia de politicas de linha dura para lidar com o desenvolvimento
sustentavel, a fome e a pobreza”.

!¢ Revista Reforma Gerencial, n.0, margo/1998, p-13.

'7 Segundo Manuel Castells (Castells, 1998: 143), no dia 1° de dezembro de 1994, antes da posse de Fernando
Henrique como Presidente da Republica do Brasil, que ocorreria cerca de 1 més depois, este lhe teria dito: "De
modo que, tras pasar mi vida estudiando y luchando para cambiar mi pais, cuando al fin llego a presidente,
ahora me dices, Manolo, que el estado ha perdido su capacidade de accion. Obviamente, no lo puedo aceptar”.
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Para Batista (1995: 13) a difusdo das reformas na América Latina pelos
organismos multilaterais ¢ a propria difusdo das idéias do consenso de Washington na regido,
convertendo seus governos ao receituario neoliberal e a uma visdo economicista dos
problemas da regido, em que, embora se reconhe¢a a democracia e a economia de mercado
como complementares, revela, implicitamente, a intencdo de subordinar, se necessario for, os

aspectos politicos aos aspectos econdmicos.

As diretrizes do Banco Mundial (1997), de fato, auxiliam na compreensao do que
vem ocorrendo no Brasil no tocante a reforma do Estado. Este organismo multilateral sugere
uma série de intervengdes na estrutura do Estado, com vistas a torna-lo mais eficaz frente ao

que identifica ser uma nova realidade.

O diagnostico da instituicdo (Banco Mundial, 1997: 2-3) ¢ o de que cresceu de
forma vertiginosa a diferenga entre o que a sociedade exige do Estado e a capacidade deste de
corresponder a essas exigéncias e expectativas. As queixas por maior eficiéncia dos Estados
teria chegado a proporgdes de crises, sobretudo nos paises subdesenvolvidos, para os quais,
em muitos casos, os Estados ndo conseguem proporcionar sequer os bens publicos bésicos,
como direitos de propriedade, estradas e servigos basicos de saude e educacdo, formando um
circulo vicioso na medida em que, para reagir a ineficiéncia dos Estados e a deterioracdo dos
servicos publicos, pessoas € empresas sonegam impostos, levando ainda a uma maior
degradacdo desses servicos. Adicionalmente, a corrup¢do nestes paises tornou-se endémica,
dada a auséncia de mecanismos de controle da atividade publica pela sociedade. Resulta dessa
situacdo que, por vezes, a sociedade é privada de bens publicos basicos e até mesmo de lei e

ordem.

2.5. Disfuncées entre a Capacidade do Estado e as Expectativas da Sociedade

Segundo o Banco Mundial (1997: 3), € necessario promover o ajuste entre o que a
sociedade espera e o que o Estado ¢ capaz de fazer. Para tanto, sdo indicadas duas agdes

fundamentais:

e Selecionar estrategicamente as agdes coletivas das quais deve-se incumbir o Estado,
reduzindo-se a carga imposta a ele, combinadas com uma participacdo maior das empresas

privadas, dos cidadaos e das comunidades na prestacao de servigos publicos essenciais;
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e Aumentar a eficiéncia das instituicdes do Estado para realizar e promover agdes coletivas.

A escolha estratégica das atividades que o Estado deve executar, bem como das
areas nas quais intervir, deverd ser feita considerando-se tanto os recursos de que se dispoe,
quanto a capacidade técnica para agir, evitando-se a dispersdo de recursos e competéncias ao
se tentar atuar em muitas areas € agdes com poucos recursos. Para aumentar a eficiéncia das
institui¢des e fortalecer a capacidade do Estado, faz-se necessario aproximar mais o Estado da
Sociedade, coibir as agdes arbitrarias do setor publico, elaborar normas e controles eficazes,
atuar na melhoria de saldrios e incentivos, implementar a descentralizag¢do, instituir
mecanismos de participacdo da sociedade e sujeitar as instituicdes publicas a uma maior

concorréncia, no sentido de melhorar a sua eficiéncia (Banco Mundial, 1997: 4).

Porém, ¢ insuficiente selecionar estrategicamente as atividades ou competéncias
centrais do Estado e revigorar a capacidade técnica e financeira das institui¢des publicas. E
preciso definir, também estrategicamente, o modo como as atividades serdo executadas. Além
do basico, compreende-se que o Estado ndo precisa ser o unico provedor. Nesse sentido, a
instituicdo multilateral (Banco Mundial, 1997: 27) sugere uma estrutura que classifica as
funcdes do governo em uma série continua, que englobam as atividades que devem ser
executadas exclusivamente pelo Estado, cuja estrutura seria minima, passando-se por um
modelo intermediario que acrescenta ao primeiro outras areas nas quais os Estados precisam
atuar, porém, nao, necessariamente, de forma direta, podendo incorporar parcerias
estratégicas, por exemplo, com o mercado. Finalmente, um papel mais ativo poderia ser
assumido pelo setor publico dos paises nos quais ainda inexistirem certos mercados, com o
objetivo de promové-los. Dessa forma, a amplitude das atividades do Estado deveria ajustar-
se a sua capacidade técnica e financeira. Quando a capacidade for reduzida, os Estados devem
concentrar-se nas atividades minimas, aquelas que jamais poderiam ser executadas sem a sua
participacdo, seguindo-se niveis crescentes de ac¢des definidas em fun¢do da ampliacdo das

capacidades, conforme demonstra-se na Figura 2.2 a proxima pagina:



Figura 2.2: Ajuste do Papel do Estado a sua Capacidade

37

Objetivo
—>
Funcgoes | Equacionar falhas de mercado Aumentar a equidade
Provisao de bens publicos: Protecao dos pobres:
Minimas Defesa Programas de combate
Lei e ordem a pobreza
Direitos de propriedade Assisténcia em casos
Gestdo macroecondmica de catastrofe
Saude publica
Controlar Regulamentar Superar informacéo | Provisio de seguro
Intermedidrias | externalidades: monopolios: imperfeita: social:
Educagio basica Politica antitruste Seguro (saude, vida, | Pensoes redistributivas
Protecdo ambiental Regulamentag@o dos | pensdes) Subsidio familiar
servigos publicos Regulamentagdo Seguro desemprego
financeira
Protegdo ao
consumidor.
Coordenacio da atividade privada: Redistribuicao:
Ativas Promocao dos mercados Redistribuicdo de
Agrupamento de iniciativas ativos.

Fonte: Banco Mundial, 1997: 27.

Na Figura 2.2 explica-se que nos paises de pouca capacidade técnica e financeira

a atuacdo deve concentrar-se nas primeiras atividades, consideradas minimas. Nelas

encontram-se as fungdes publicas que estabelecem os fundamentos sociais e econdmicos,

como os direitos de propriedade, coordenacdo macroecondmica, controle e prevencdo de

doengas infecciosas e protecdo aos grupos de populacdes pobres. Correspondem, em esséncia,

ao Estado minimo, concentrando-se, exclusivamente, nas atividades irredutiveis do Estado.

Sem que se deseje estabelecer julgamentos valorativos ou ideoldgicos, ficam de fora dessas

atividades, ditas essenciais ou minimas, as areas de educac¢do e previdéncia.

As fungdes intermediarias correspondem, fundamentalmente, ao controle de

externalidades como, por exemplo, a poluicdo e a regulamentacdo de monopolios. Nas

funcdes intermedidrias e ativas, o Estado assume um papel normativo crescentemente mais

complexo e amplo.

2.6. O Plano Diretor da Reforma no Brasil

O Plano Diretor da Reforma do Estado (1995), documento que consolida as

estratégias de reforma no Brasil, parece incorporar, em grande parte, as sugestdes e diretrizes

do Banco Mundial. Nesse sentido, tais iniciativas compreendem a redug¢ao dos custos do
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Estado e a racionalizacdao do gasto publico para estabilizar a economia, melhoria da qualidade
da gestdo publica no sentido de dar maior eficiéncia as organizagdes publicas,
descentralizacdo de servigos, retirada do Estado de atividades que possam ser desenvolvidas

por outras institui¢cdes, sejam elas empresas privadas ou organizagdes da sociedade civil.

A compreensao contida no documento (Plano Diretor da Reforma do Estado,
1995) ¢ a de que, em uma democracia, sociedade e Estado devem formar um todo indivisivel
e que, nas economias capitalistas, o mercado e o Estado s@o as duas institui¢cdes centrais na
operagdo do sistema econdmico. Dessa forma, o funcionamento irregular de uma dessas
instituicdes causa crise, como as verificadas nos anos 20 e 90. A crise dos anos 20 teria
decorrido do mau funcionamento do mercado, enquanto que na década de 80 foi a crise do

Estado que pds em xeque o modelo econdmico vigente (Plano Diretor, 1995: 14).

A reforma € vista dentro de um contexto de redefinicdo do papel do Estado, que
deixa de desempenhar fungdes diretas, como responsabilizar-se pelo desenvolvimento
econdmico e social, pela da produgdo de bens e servicos, passando a um papel de promotor e
regulador. Assim, o Estado, compreendido em sentido econdmico como um instrumento de
transferéncias de rendas, deixa o papel de executor direto que assumiu historicamente.
Decorre dai, a transferéncia para o setor privado das atividades que podem ser controladas
pelo mercado, por meio de um amplo processo de privatizagdo. A privatizacdo corresponde,
em certos aspectos, a liberalizagdo comercial, significando o abandono da politica

protecionista de substitui¢ao de importagdes.

Paralelo ao processo de privatizagdo, desenvolve-se um outro, denominado de
publiscizacio™ que consiste na descentralizagio das atividades que ndo envolvem o uso do
poder tipico do Estado para organizagdes da sociedade civil. Assim, o Estado esforca-se para
reduzir o seu papel como prestador direto de servigos, enquanto procura fortalecer o seu papel

de regulador.

Essas estratégias estdo detalhadas no Caderno do MARE n° 1 (1997: 18-19) e

indicam quatro processos basicos para a reformulacdo do setor publico:

e Delimitagdo das func¢des do Estado, reduzindo-se o seu tamanho, principalmente em
termos de pessoal, utilizando programas de privatizagdo, terceirizacdo e publiscizagdo,

ampliando-se o papel da sociedade civil na prestagao de servigos publicos;

'8 A publiscizagdo é um processo considerado intermedidrio entre a privatizagio e a estatizagio. Segundo o
Plano Diretor da Reforma do Estado (1995: 73-74), publiscizar significa transferir a produggo de servigos ndo
exclusivos do Estado para organizagdes da sociedade civil ou do denominado setor ptiblico néo estatal.
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Reducdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente necessario, por meio de
programas de desregulag¢do, aumentando o uso dos mecanismos de controle via mercado,
transformando o Estado em um promotor da capacidade competitiva do pais em vez de

proteger a economia nacional contra a competi¢do internacional,

Aumento da capacidade do Estado (governanc¢a) para tornar efetivas as decisdes do
governo, por meio de um ajuste fiscal que lhe devolva autonomia financeira, substituindo-
se o paradigma burocratico de gestdo por outro empreendedor e promover uma clara

separagdo entre as areas de formulagdo e de execugdo de politicas publicas;

Aumento do poder governamental para intermediar interesses (governabilidade) por
intermédio de instituicdes que tornem os governos mais legitimos e democraticos, tanto
aperfeicoando a democracia representativa, quanto abrindo espacos para a democracia

direta, ou seja, praticas representativas que estabelecam o controle social do Estado.

A partir dessas quatro diretrizes, originou-se o0 modelo conceitual da reforma que

distingue quatro areas de ag¢do do Estado conforme as suas atividades, associando-as a

distintas formas de propriedade e modelos de gestdo, conforme se mostra na Figura 2.3.

Figura 2.3: Os Quatro Setores do Estado.

Areas de aciio Atividades Propriedade Modelo de gestao

Tomada de decisdes estratégicas:

Nucleo Estratégico Definicdo de leis e politicas e cobranca | Estatal Burocratico

pelo seu cumprimento
Manutencdo da ordem

Atividades Exclusivas Atividades que s6é o Estado pode

executar: Estatal Empreendedora
Regulamentag@o
Fiscalizagdo

Fomento

Cobranga de impostos

Servigos nao exclusivos Atividades cuja execugdo nao exigem o

uso do poder de Estado: Publica ndo | Empreendedora
Saude (Hospitais) estatal
Educagao (Universidades)

Cultura (Museus)

Ciéncia e Tecnologia (Centros de
Pesquisa)

Meio Ambiente

Produgdo de bens e servigos | Atividades econdmicas correspondentes
para o mercado as areas de atuagdo das empresas |Privada Empreendedora

estatais.

Fonte: Baseado no Plano Diretor da Reforma do Estado (1995: sobretudo p. 51-59)
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Na Figura 2.3 mostra-se que o modelo de reforma busca uma clara separagao
entre formulacdo estratégica e operacionalizacdo das fungdes do Estado. Desse modo, o
Nucleo Estratégico, corresponde ao que o Plano Diretor (1995: 52) denomina de governo em

sentido lato, abrangendo a cupula dos trés poderes e o Ministério Publico.

O setor de atividades exclusivas do Estado abrange servicos que dependem do uso
do poder do Estado de regulamentar, fiscalizar e promover. Portanto, s6 o Estado pode
executd-las. Dentre essas atividades, destacam-se: cobranga e fiscalizagdo de impostos,
policia, previdéncia social bésica, seguro desemprego, fiscalizacdo do cumprimento das
normas sanitarias, servico de transito, compra de servigos de saude pelo Estado, controle do

meio ambiente, subsidio a educacao basica, servigo de emissao de passaporte.

O setor de servigos ndo exclusivos abrange atividades cuja execugdo ndo depende
do uso do poder extroverso do Estado. Sdo atividades que podem ser executadas,
simultaneamente, pelo setor publico, privado e também pelo terceiro setor ou setor publico
ndo estatal. Corresponde as areas sociais (principalmente satde e educagdo), culturais, de

protecdo ambiental e de pesquisa cientifica e tecnologica.

O setor de bens e servicos para o mercado abrange a area de atuacdo das empresas
estatais do segmento produtivo e financeiro. Sdo atividades econdmicas produtivas que

permanecem no Estado e que sdo orientadas para o lucro.

A distincdo dos quatro setores fornece um modelo conceitual que permite
orientar-se em termos de critérios para se pensar as atividades que o Estado pretende financiar
e executar, as que pretende financiar mas ndo executar e as que ndo pretende nem financiar,
nem executar, constituindo-se no embasamento fundamental para a redefinicdo do papel do

Estado ao estabelecer areas preferenciais de atuagdo, assim como niveis de interferéncia.

Quanto a forma de propriedade, no nucleo estratégico prevé-se que seja estatal,
por englobar acdes e atividades exclusivas do Estado. O modelo burocratico de gestao publica
¢ apontado como a forma de gestdo a ser adotada neste setor, por compreender-se que ele tem
melhores condi¢des de assegurar maior compromisso com o cumprimento das normas e com a

efetividade das decisoes tomadas (Plano Diretor, 1995: 53).

No setor de atividades exclusivas do Estado, da mesma maneira que no Nucleo
Estratégico, a propriedade sera estatal. Porém, por se tratar apenas da execucao de atividades

tipicas do Estado, em vez da administracdo publica burocrética, propde-se a ado¢do do
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modelo de Gestdo Publica'® Empreendedora e a descentralizagdo dos servicos para agéncias

autoénomas, sejam elas, reguladoras ou executivas.

Para o setor de servicos ndo exclusivos do Estado, propde-se uma forma
intermediaria de propriedade. Segundo o Plano Diretor (1995: 55), como este setor nao
pertence ao Estado, ndo se justifica que a propriedade seja estatal; porém, como se tratam de
atividades subsidiadas pelo Estado e que ndo visam lucro, também ndo pode ser propriedade
privada. Assim, a forma de propriedade serd a publica ndo estatal, correspondendo ao formato
das organizagdes ndo governamentais e das associagdes sem fins lucrativos em geral. Sao,
portanto, organizacdes publicas ndo estatais na medida em que ndo pertencem ao Estado e
também nao sao empresariais, pois, ndo sao orientadas para o lucro, mas para a prestagao de

servigos de interesse publico.

No setor de produgdo de bens e servigos para o mercado, como a sua logica é o
lucro, a forma de propriedade sera, preferencialmente, privada ¢ o modelo de gestdo, como

nos setores de Atividades Exclusivas e de Servicos ndo Exclusivos, sera a empreendedora.

Ao definir a forma de propriedade do setor de produ¢do de bens e servigos para o
mercado como sendo, preferencialmente e ndo exclusivamente privada, o Plano Diretor
apontava para o desejo de privatizagdo completa desse setor. Abre-se uma excegdo para 0s
casos, setores ou atividades em que, no Brasil, ndo haja capitais privados disponiveis para
investir ou da formac¢do de um monopdlio natural. Porém, segundo o proprio Plano Diretor
(1995: 55), este ndo ¢ o caso do Brasil. Mesmo nestes casos, nos quais se apresentar uma
excegdo, considera-se como sendo mais adequada a propriedade privada e, quanto ao modelo

de gestdo a ser adotada, serd a empreendedora.

No diagnoéstico apresentado pelo Plano Diretor, a ado¢do de dois diferentes
modelos de gestdo (empreendedora em trés setores e burocratica no Nucleo Estratégico)
decorre dos pressupostos que se fazem e dos objetivos que se estabelecem para cada setor. No
nucleo estratégico ¢ preciso aumentar a efetividade de forma que os objetivos acordados,
democraticamente, sejam adequados e efetivamente alcancados. Para isso, justifica-se a
adocdo do modelo burocratico por considera-lo de maior seguranca e efetividade. Contudo,
prevé-se que o modelo deve ser aperfeigoado por meio de uma politica de profissionalizagao,
institui¢do de programas de educac¢dao continuada e introducdo na cultura burocratica de

mecanismos de avaliagdo de desempenho, mesclando, portanto, o modelo burocratico com

' A discussdo do modelo de Gestio Pablica Empreendedora ¢ feita no Capitulo III
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técnicas oriundas do modelo empreendedor. Este setor deverd ser dotado de capacidade
gerencial para definir e supervisionar os contratos de gestdo acordados com as agéncias
executivas autonomas, responsaveis pelas atividades exclusivas do setor publico e com as
organizagdes sociais, incumbidas dos servigos ndo exclusivos, mas que continuardo sendo

financiadas pelo setor publico.

A definicdo do papel das agéncias executivas e as suas caracteristicas relevantes
estdo detalhadas no Caderno MARE n. 9 (1997). Trata-se de denominag¢do a ser concedida as
atuais autarquias e fundacdes. A conversdo desses Orgdos publicos em agéncias executivas

depende do atendimento a trés requisitos (MARE, 1997: 7):
e Manifestacdo de interesse por parte do 6rgao;
e Ter formulado um plano estratégico de reestruturagio e;

e Firmar um contrato de gestdo com uma entidade superior.

A manifestacdo da vontade por parte do o6rgdo pressupde que seja voluntaria a
transformagdo e ndo uma imposi¢do do primeiro escaldo do governo. Mas ndo basta. E
preciso formular um plano de melhoria da qualidade dos servigos e estabelecer esses objetivos
e metas em um contrato assinado com uma entidade supervisora pertencente ao Nucleo

Estratégico.

Quanto as organizagdes sociais, correspondem a transformagao de algumas das
fundagdes publicas atuais (por exemplo centros de pesquisa e hospitais) em entidades de
direito privado sem fins lucrativos. Elas deverdo ter autorizacdo legislativa para funcionar e
assim poder receber dotagdo orcamentaria do Estado. E a esse processo de transferéncia que
se d& o nome de publisciza¢do. Ele proporcionaria maior responsabilidade por parte dos
dirigentes das organizagdes e viabilizaria o controle direto dos servigos pela sociedade por
meio de conselhos de administracdo e da participagdo nos processos de avaliacdo de
desempenho das atividades desenvolvidas. Adicionalmente, embora as atividades sejam
subsidiadas pelo Estado, a sociedade devera participar, ainda que minoritariamente, do seu

financiamento, por meio de doacdes ou da compra de servigos.

Segundo o MARE (1998: 18) o processo de publiscizagdo corresponde a
transformagao de uma autarquia ou fundagdo publica em organizagdo social e envolve as oito

etapas seguintes:
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e Divulgagdo;

e Protocolo de intengdes;

e Preparagdo organizacional das atividades a serem publiscizadas;
e C(riagado da entidade ndo estatal;

e Preparagdo do contrato de gestao;

e Qualificacdo da nova entidade ndo estatal e extingdo da anterior estatal por meio de atos

legais;

e Preparagdo do inventario com os bens e equipamentos publicos a serem transferidos para a

nova entidade;

e Absor¢ao das atividades publicas pela nova entidade mediante a assinatura de um contrato

de gestao.

Embora esteja prevista a transferéncia de bens e equipamentos publicos para as
organizagodes sociais e se preveja a extingdo do 6rgao estatal predecessor, o MARE (1998) nao
admite a expressdo privatizagdo de servigos ou 6rgaos publicos, na medida em que o que

estaria sendo transferido a nova entidade seriam as atividades e ndao um 6rgao publico.

Para o setor de producdo de bens e servigos para o mercado, devera ser continuado
o processo de privatizagdo, com o conseqiiente fortalecimento dos 6rgaos de regulacdo, como
a Anatel (Telecomunicagdes), a Aneel (Energia elétrica), ANP (Petroleo) e ANA (Agua). Nos
setores nos quais a privatizagdo nao for viavel, serd implantado o contrato de gestdo, também

firmado com um o6rgao regulador pertencente ao Nucleo Estratégico.

O Plano Diretor (1995: 35) também prevé agdes voltadas para o mercado de
trabalho no setor publico e para as politicas de recursos humanos. A politica de recursos
humanos ¢ apontada como o aspecto mais vulneravel da administracdo publica. Entre os
aspectos determinadores dessa vulnerabilidade sdo apontados a aplicagdo indiscriminada da
estabilidade no emprego e os critérios rigidos de selegdo e recrutamento de pessoal que
impedem o recrutamento direto do mercado, prejudicando o estimulo a competéncia. Esse
quadro foi agravado pela Constitui¢do de 1988 com a institucionalizagdo do Regime Juridico

Unico, determinando a uniformizacdo do tratamento de todos os servidores. A forma de
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ingresso foi limitada ao concurso publico, ndo sendo possivel, por exemplo, a selecdo de

funciondrios celetistas por meio de um processo publico.

Na dimensdo institucional, o Plano Diretor (1995: 34) prevé o aperfeicoamento
dos mecanismos de descentralizacdo das atividades do setor publico para Estados e
Municipios, aprofundando e corrigindo falhas das iniciativas tomadas pela Constituicdo de
1988. Entre estas falhas, aponta-se a ampliacdo da participacdo dos municipios na reparti¢do
das receitas sem um correspondente aumento da autonomia para que estas unidades da

federacdo possam exercer um papel mais efetivo na promogao do desenvolvimento local.

Vale comentar que as estratégias de reforma, independente do referencial
ideoldgico que se possa atribuir a elas, correspondem a mudangas radicais nao apenas para o
aparelho administrativo estatal, mas também para a sociedade. Na verdade, verifica-se que o
Estado tem profunda intengdo de transferir parte do seu poder e, sobretudo, das suas
responsabilidades atuais para a sociedade. Portanto, a cada movimento de desarticulagdo da

maquina estatal deve corresponder a uma melhor articulagdo da sociedade.

Dessa forma, realizar a reforma do Estado, implica, na verdade, realizar dois
movimentos sincronizados e cooperativos entre a sociedade e o setor publico, que exigem de

ambos mudangas culturais profundas.

A descentralizagdo das atividades para Estados, Municipios e organizacdes sociais
¢ enfatizada como uma forma de se facilitar o controle social, uma vez que os servigos seriam
prestados por organizagdes mais proximas da sociedade. Neste aspecto, compreende-se que o
modelo burocratico de gestao publica, sob o pretexto de assegurar a impessoalidade, dificulta

a transparéncia e inibe o controle social.

Contudo, em um pais com realidades tdo diferentes, niveis educacionais
baixissimos e nenhuma tradi¢do de democracia direta, a disposi¢ao da sociedade em participar
e a mudanga cultural dos burocratas publicos €, a curto prazo, no maximo, uma aposta.
Também, ndo ha nenhuma evidéncia de que Estados e Municipios sejam mais capazes de

resistir aos ataques dos grupos de interesses privados.

Para Kliksberg (2001: 139), a descentralizagdo dos servigos publicos, sobretudo
os da area social, pode ser um fator de facilitagdo da sua adequacdo a clientela. Cria,
indubitavelmente, boas condigdes para se implementar a participacdo, na medida em que as
decisdes podem ser tomadas e executadas mais proximas da populagdo, em vez de

centralizadas nas grandes burocracias e nos distantes e grandes centros urbanos. No entanto,



45

como observa o mesmo autor (Kliksberg, 2001: 139), se nestes processos de descentralizagao
de recursos ndo se adotarem certas medidas de garantia da equidade, pode-se até piorar a
situagdo atual, uma vez que ao nivel local verificam-se assimetrias acentuadas nas
organizagdes publicas. Essas assimetrias se fazem notar tanto no tocante a capacidade técnica

e gerencial, quanto de capacidade para resistir aos ataques dos grupos de interesses privados.

Outro ponto que se deve comentar ¢ a énfase que se da a um novo significado do
que seja publico. Tradicionalmente, pelo menos no senso médio, o Estatal e o publico sdo
vistos um como sindnimo do outro. O Plano Diretor (1995) procura incorporar uma terceira
dimensdo, intermediaria entre o publico e o privado. A incorporacdo dessa dimensdo, além de
procurar superar a dicotomia que contrapde, de maneira absoluta, a privatizacdo e a
estatizacao, busca também modificar as relacdes entre o Estado e a sociedade, considerando-
se a esfera publica como um espago de deliberagio coletiva (Cunill, 1996: 117). E neste

contexto que se inserem as organizagdes sociais.

Para Andion (1998: 28), realmente a sociedade demonstra o desejo de evoluir de
uma democracia representativa para outra participativa. Desse modo, quanto mais um servico
envolve os usuarios, torna-se ainda mais importante ampliar os niveis de participacao.
Nassuno (1999: 152) entende que ha servigos publicos que possuem uma clientela bem
definida, como as areas de satde e educacdo e que, nesses casos, em que os beneficios sdao
concentrados entre os membros de uma comunidade, pode haver interesse dessa comunidade

em arcar com os custos de organizagdo e participacao.

No entanto, ndo existem estudos conclusivos sobre a eficacia da delegagdo de
servicos publicos para a sociedade, constituindo-se no momento em uma possibilidade ou,
também, em uma aposta. Para Cunill (1996: 127), alguns estudos de casos reais mostram que
essa estratégia melhora a qualidade dos servicos publicos ao aproxima-los mais da sociedade,
ajustando-os as necessidades dos usuarios. Porém, estes estudos também mostram uma
elevacdo dos custos e que tal envolvimento estd sempre condicionado ao financiamento do

Estado.

Um outro aspecto de que se deve cuidar € o da instrumentaliza¢do da participacao
dos cidaddos em organizagdes publicas por politicos, como se verificou na Argentina, no
Chile (Cunill, 1996: 21) e no Brasil desde tempos imemoriais. A prestagdo de servigos
publicos diretamente por organizacdes da sociedade civil pode comprometer a propria
universalidade e a equidade, requisitos fundamentais do setor publico. Este risco pode surgir

quando se verifica, genericamente, que muitas organizagdes comunitarias existentes carecem
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de legitimidade, representatividade e capacidade gerencial e que outras que se mostram bem
organizadas costumam ser vinculadas, por exemplo, a grupos politicos, étnicos e religiosos.
Desenvolver contratos de gestdo que sejam capazes de cobrir um leque tdo amplo de questdes,
reduzindo-se ao minimo possivel os riscos, pode ndo ser facil e ainda ferir mortalmente a

flexibilidade que se quer obter.

No modelo de reforma proposto, os contratos de gestdo constituem-se, por
exceléncia, no instrumento de ligagdo entre os diferentes setores do Estado. Embora seja um
instrumento que tem sido utilizado pelo Estado com as empresas estatais, ndo existem estudos
conclusivos sobre a sua eficdcia e a forma como o Plano Diretor (1995) se propde a utilizé-lo
ultrapassa essa dimensdo atual de aplicacdo. Deseja-se implantd-lo em outros contextos
politicos, juridicos e institucionais como um mecanismo de controle por resultados tanto das
agéncias executivas, quanto das organizacdes sociais, transplantando-o para areas nas quais

nao se conhecem experiéncias internacionais conclusivas (André: 1999: 51).

A reforma do Estado vem se desenvolvendo em duas dimensdes estratégicas. Uma
pode ser denominada de dimensdo estratégica institucional, que tem se caracterizado por
alteracdes constitucionais, no sentido de se remover obstaculos a propria reforma e adequar a
legislacdo ao modelo de Estado que se quer implementar. A segunda dimensao estratégica diz
respeito a cultura de gestdo publica e visa substituir o modelo burocratico por outro,
denominado neste estudo de Administragdo Publica Empreendedora. Dedica-se o ultimo
topico deste capitulo a apresentagdo das principais alteragcdes introduzidas pela reforma
administrativa®® de 1998 com o objetivo de se equacionar os problemas relacionados a
dimensao estratégica institucional. As questdes relacionadas a cultura de gestao sao discutidas

no Capitulo III.

2.7. Consideracoes a Respeito das Alteracées na Dimensido Estratégica

Institucional

A partir da estruturagdo do Plano Diretor da Reforma do Estado (1995), o
processo de reforma foi desencadeado por uma série de mudangas na legislagdo, das quais a
de maior impacto e abrangéncia foi a reforma administrativa realizada, por meio da Emenda

Constitucional n. 19, de 4 de Junho de 1998.
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Essa emenda ficou em discussdo no Congresso Nacional por cerca de trés anos e,
embora ndo se faca aqui uma detalhada anélise das mais de 100 alteracdes que ela introduziu
no capitulo VII da Constitui¢ao de 1988, que trata da administrag@o publica, faz-se necessario
compreender, pelo menos em grandes blocos, essas mudangas introduzidas. Uma edicao
especial dos cadernos do MARE (1998) foi dedicada a apresentagao dessa emenda. A seguir,

destacam-se as principais mudancas agrupadas em oito dreas (MARE, 1998):
e Estabilidade dos funcionarios publicos;

e Sistema de remuneragao;

e Extingdo do Regime Juridico Unico;

e Instituicdo dos Contratos de Gestao;

e Maior autonomia para as empresas estatais;

e Descentralizacdo administrativa;

e Controle social das organizagdes publicas;

e Estimulo a redu¢do voluntaria dos gastos publicos.

Com estas medidas, o tempo para aquisi¢do da estabilidade para os funcionarios
concursados foi ampliado de 2 para 3 anos e esta foi condicionada a uma avaliacdo de
desempenho ao final do estagio probatdério. Mesmo apods adquirida a estabilidade, o servidor
podera ser demitido por insuficiéncia de desempenho apurada em avaliagdo periodica e

também quando a despesa com pessoal exceder o limite legal.

Instituiu-se um teto unico para as remuneracgdes nos trés poderes, Unido, Estados e
Municipios, tendo como referencial maximo os subsidios dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal. Substituiu-se a palavra salarios por subsidios, visando evitar que se pudesse
estabelecer qualquer excecdo a regra do teto. Assim, o subsidio corresponde a totalidade dos

vencimentos, compreendendo o salario e outros beneficios.

A obrigatoriedade da institui¢do do Regime Juridico Unico, que tornava efetivos e
estaveis todos os funcionarios que ingressavam nos orgaos da administragcdo direta, autarquias
e fundagdes, foi excluida do texto da Constitui¢do. Unido, Estados e Municipios agora podem

adotar diferentes formas de contratacdo, inclusive pela CLT (Consolidacdo das Leis do

2 Emenda Constitucional n°® 19, de 4 de Junho de 1998.
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Trabalho), mesmo sistema adotado pelas empresas privadas, com o objetivo de ajustar melhor
o perfil da mdo de obra a cada area especifica do servigo publico e, também, a possiveis
oscilagdes de demanda. Uma cidade turistica, por exemplo, poderd contratar funcionarios na

alta temporada, sem se obrigar a continuar com eles quando o fluxo de turismo baixar.

Criou-se a possibilidade da celebragao dos contratos de gestdo nos orgaos da
administracdo publica, visando lhes conceder mais autonomia, inclusive para fixar a

remuneracao dos funcionarios.

Estabeleceram-se diretrizes que determinam a criagdo de um Estatuto para as
Empresas Estatais. O objetivo foi exclui-las da obrigatoriedade de cumprir os mesmos
procedimentos de licitagdes aplicados aos 6rgaos da administragdo direta. O que se quer com
essa iniciativa ¢ dar maior autonomia as empresas do setor produtivo que permanecem no
setor publico, sobretudo a Petrobrds e as empresas financeiras, visando torna-las mais
competitivas, inclusive internacionalmente. A essa maior autonomia correspondera um maior
controle estratégico, feito mediante contrato de gestdo e, no caso da Petrobras, por constituir-

se em um monopolio, maior controle por parte de uma agéncia reguladora (ANP).

Estabeleceu-se a possibilidade de descentralizacdo da prestacdo de servigos entre
as esferas de governo, seja por meio de convénios ou transferéncias de atividades. O objetivo
aqui ¢ criar condigdes, sobretudo, para a Unido repassar certas atividades e respectivas
despesas para Estados e, principalmente, Municipios, uma vez que na visdao dos reformadores
do Governo Federal a Constituigdo de 1988 foi generosa com os Municipios na reparti¢ao das
receitas, subtraindo-as da Unido, sem wuma correspondente redistribuicio de
responsabilidades. Na impossibilidade de se trazer de volta as receitas, o que se quer ¢

transferir despesas da Unido para os outros niveis de governo.

Estabeleceram-se a audiéncia, a consulta publica e a participagdo como
mecanismos que devem ser privilegiados pelas organizagdes publicas em seus processos de
tomada de decisdes que digam respeito a prestacdo de servigos. O cidadao passa a ter direito a
livre acesso a informacdes da administragdo publica e de representar contra os gestores

publicos, responsabilizando-os por abusos e negligéncia.
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Capitulo III: A Gestiao Publica

3.1. Introducao

Na discussao realizada no Capitulo II, verificou-se que os principais projetos da
reforma do setor publico no Brasil buscam dois objetivos fundamentais. Um, como discutido
no Capitulo II, ¢ a redu¢do do tamanho do setor publico, como uma estratégia para a redugao
dos gastos, sobretudo com pessoal. O outro ¢ a melhoria da qualidade da gestdo das

organizagdes publicas. O presente Capitulo III que se inicia ¢ dedicado a essa discussao.

Pode-se considerar que a questdo fiscal e financeira do setor publico brasileiro
ainda nao esta solucionada de forma ampla e definitiva. Determinados setores organizados da
sociedade continuam a exigir, por exemplo, uma reforma tributaria. Porém, os freqiientes
superavits orgamentarios obtidos pelo Governo Federal e por muitos Governos Estaduais
parecem ter deslocado o foco das reformas do setor publico da mera questao financeira para a
melhoria da qualidade da gestdo. Nesta nova fase, a énfase ¢ colocada na otimizagdo dos
recursos, no envolvimento dos usudrios na avaliacdo da qualidade dos servicos publicos,

compartilhando-se com o Estado as atividades de fiscalizacdo e controle das organizacdes.

Norteia esta fase das reformas o entendimento de que a organizagao publica, como
qualquer outra, atua em um ambiente dindmico € que conduzi-las com base apenas em normas
e regulamentos ¢ insuficiente. Os gestores publicos devem se comportar como centros de

produgdo de servigos publicos.

A preocupagdo com os temas desta fase das reformas surge a partir da renovagao
da convicg¢ao da importancia do papel desempenhado pelo Estado em nossa sociedade (Toha e
Solari, 1997: 85), preocupando-se, contudo, em reconstrui-lo sob novos padrdes, devolvendo-
lhe a capacidade para governar, definida por Diniz (1996) como a combina¢ao dos conceitos
de governabilidade e governance como termos que se complementam. Governabilidade
refere-se as condigdes sist€émicas sob as quais operam as organizagdes, incluindo-se dentre
outros aspectos, o sistema politico e a forma de intermediacdo de interesses. Governance, por
outro lado, refere-se a um conjunto de instrumentos para lidar com a dimensdo plural e
participativa da sociedade, aperfeicoando-se e expandindo os meios de interlocugdo

Estado/sociedade (Diniz, 1996: 12).

Dessa forma, governabilidade abrange as condi¢des sistémicas de exercicio do

poder em uma sociedade pelas entidades do setor publico, determinando-se as condi¢des de
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uso da autoridade politica, enquanto que governance qualifica 0 modo como essa autoridade ¢

usada pelas organizagdes do setor publico (Melo, 1996: 69).

3.2. Consideracdes Sobre a Formulacido Estratégica por Organizacdes

Publicas.

No contexto em que operam a maioria das organizagdes publicas, ndo se verifica
um regime concorrencial, como o que se observa no setor privado. Contudo, a sobrevivéncia
de toda e qualquer organizagdo (publica ou privada) requer a defini¢do de uma estratégia clara
que a faca compreender e se adaptar as transformagdes que se processam no ambiente
externo. Essas transformacdes traduzem-se em mudancas de expectativas da sociedade
relativamente ao desempenho das organizagdes publicas e, também, em ameagas de

substitui¢ao.

Hamel (2000: 244-276) propde que sejam implantadas regras organizacionais
capazes de estimular a inovagdo permanente, perseguindo metas desafiadoras. Na medida em
que as metas estabelecem limites, se elas ndo forem desafiadoras, a organizagdo nio sera

levada a busca de estratégias inovadoras.

A organizagdo deve ter um proposito com o qual as pessoas estejam
comprometidas. Esse proposito deve ser definido de forma ampla, eldstica, concentrando-se

nas competéncias essenciais da organizacdo e ndo naquilo que se faz hoje.

Para Hamel e Prahalad (1995: 6-24), as organizagdes precisam regenerar
continuamente as suas estratégias, como reabilitar o seu pessoal, reformular a linha de
produtos, redesenhar processos e redirecionar recursos. A estratégia deve possibilitar a
organizagdo atingir o seu objetivo maior que ¢ o de assumir o controle do setor no qual atua,

liderando as suas transformagdes estruturais.

Esta visdao de estratégia considera que sao fluidas as fronteiras existentes entre
organizagdes e até mesmo entre setores econdmicos. Dessa forma, as organizagdes competem
dentro e fora dos limites dos setores existentes atualmente para criar a estrutura dos setores do
futuro (Hamel e Prahalad, 1995: 26). Neste sentido, as organiza¢des devem ser concebidas

como um portfolio de competéncias essenciais, na medida em que, na competi¢ao pelo futuro,
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a competicao pela lideranga em competéncias essenciais precede a competicao entre produtos

€ Servigos.

Embora estes fundamentos estratégicos tenham sido elaborados, considerando-se,
principalmente, o contexto das empresas privadas, considerou-se que, nas condi¢des atuais,
eles poderiam ser interpretados no contexto em que operam as organizagoes do setor publico.
Para Hamel e Prahalad (1995) e Hamel (2000), ao se formular a estratégia competitiva, deve-
se reconhecer que as forgas que interagem na capacidade competitiva das organizagdes podem
se situar fora dos limites do setor em que atuam. Assim, ha o risco de ndo serem identificadas
por organizagdes que considerarem apenas as ameagas existentes no ambiente restrito do setor

no qual atuam.

Segundo Porter (1986: 15), no contexto em que se formula a estratégia
competitiva, faz-se necessario considerar quatro for¢as que determinam as possibilidades de
éxito da estratégia adotada. No ambiente externo, as ameagas ¢ oportunidades estdo

associadas a expectativas mais amplas da sociedade.

Relativamente as organizagdes do Setor Publico, estas forcas podem ser
caracterizadas de duas maneiras: as ameagas podem residir nas continuas pressdes da
sociedade pela redugdo dos gastos publicos e nas for¢as que pressionam no sentido da
privatizagdo. As oportunidades sdo as possibilidades de se ir ao encontro das expectativas
mais amplas da sociedade, implicando no aproveitamento das enormes oportunidades de
melhoria da qualidade dos servigos, resgatando-se a credibilidade das organizagdes publicas e
reafirmando-se a sua importancia para a promog¢ao da eqiiidade na distribui¢do de produtos
sociais. As expectativas mais amplas da sociedade podem ser compreendidas, também, no
desejo que se verifica em determinados setores organizados da sociedade por uma maior

participacdo na esfera publica, por meio de mecanismos de democracia direta.

No ambiente interno, segundo Porter (1986:15), encontram-se outras duas forcas
constituidas dos pontos fortes e fracos da organizacao e, também, dos valores pessoais dos
seus principais dirigentes. No tocante aos valores dos principais dirigentes, embora possa
haver uma multiplicidade de interesses pessoais e ideologias que convergem para as
organizagdes do Setor Publico, verifica-se, de forma genérica, o predominio de uma ideologia
de orientagdo pela continua redu¢do do tamanho do Setor Publico. Considerando-se esta forca
sob o ponto de vista estritamente da organizacdo, ela pode, também, ser considerada uma
ameaca. Os pontos fortes e fracos da organizag¢do traduzem-se na qualidade dos seus ativos,

incluindo-se aspectos financeiros, além da capacidade da organizagdo de compreender as
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ameacas, contornando-as ou as minimizando e, também, de compreender e tirar proveito das

oportunidades.

Desse modo, segundo Porter (1986: 15), a estratégia competitiva corresponde a
defini¢do do modo pelo qual a organizacdo ird atuar, definindo-se as suas metas e os meios
pelos quais estas poderdo ser alcancadas. Para uma organizagdao publica, essa meta dever
permitir que a sociedade reconheca receber dela, sob a forma de servigos prestados, produtos

de elevada relevancia, de tal modo que lhe seja compensador defender a sua manutencgao.

Nesse sentido, quatro das cinco forgcas competitivas (entrada, ameaga de
substitui¢do, poder de negociacdo dos fornecedores, poder de negociacdo dos clientes e
rivalidade entre os concorrentes atuais) apontadas por Porter (1986: 24) podem ser
compreendidas para o contexto das organizacdes publicas. As organizacdes do denominado
terceiro setor, por exemplo, jd se constituem em uma clara ameaca de entrada em muitas areas
nas quais, tradicionalmente, o Setor Publico atuava com exclusividade. Dentre varios, podem-
se apontar as dareas de defesa dos direitos do consumidor, servicos educacionais,
administracdo de programas de combate a pobreza e protecdo ambiental. Nas dreas nas quais
ha possibilidades de retornos financeiros, a atuacdo da empresa privada na prestacdo de
servigos publicos ja se apresenta como forte alternativa de substituicdo das organizagdes

publicas.

Sob este enfoque, o poder de negociagao dos clientes pode ser entendido por meio
das exigéncias crescentes de reducdo dos custos e melhoria da qualidade dos servigos
publicos; o poder de negociacdo dos fornecedores compreende as pressdes, no mesmo
sentido, do proprio sistema governamental, como os politicos que detém os controles dos
recursos € outros orgdos controladores. Sobretudo os politicos, quando sofrem pressoes reais
da sociedade, mostram-se dispostos a fazer exigéncias crescentes de redugdo dos gastos e

melhoria da qualidade dos servigos.

3.3. Cadeia de Valores

Do que formulam Porter (1986), Hamel e Prahalad (1995) e Hamel (2000), pode-
se compreender que, para uma organizacdo publica, a meta principal ¢ compreender a agao
conjunta das forgas que interferem na formulacdo estratégica, desenvolvendo-se capacidades

que lhe possibilite assimilar as transformag¢des ambientais e atingir novos padrdes de
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organizacdo e de desempenho, identificando-se cadeias de valores pelas quais possam fluir

produtos e servigos de elevado valor para a sociedade.

Por outro lado, a reconstru¢do de organizagdes do Setor Publico sob novos
padroes implica no estabelecimento de arranjos institucionais, nem sempre edificados no

poder extroverso do Estado, ampliando-se as parcerias com a sociedade.

A literatura brasileira que registra experiéncias internacionais recentes mostra que,
em diversos paises, as organizacdes publicas preocuparam-se em construir parcerias
estratégicas com a sociedade. Na Inglaterra criou-se o Programa Citizen's Charter equivalente
a documentos que especificam e informam aos usuarios os objetivos e as normas para a
obtengdo de servigos publicos (Macedo e Alves, 1997: 68); na Italia e na Espanha instituiu-se
a Carta dos Servicos, um documento que comunica a sociedade os compromissos de
qualidade assumidos pelas organizag¢des publicas (Falco, 2000: 14; Coérdoba, 2000: 141); nos
Estados Unidos um decreto presidencial exige que as organizagdes publicas fagam
levantamentos, identifiquem os seus usudrios ¢ determinem o seu nivel de satisfagdo com os
servigos prestados (Gilbert, Nicholls & Roslow, 2000: 29); na Nova Zelandia e na Australia
cada 6rgdo publico instituiu um ombudsman para ouvir as reclamag¢des do publico (Carvalho,

1997: 26; Ferreira e Mesquita, 1997: 42).

Esses novos arranjos institucionais buscam comprometer mais os gestores € as
proprias pessoas da organizagdo com os resultados efetivamente obtidos, definindo-se
claramente objetivos, metas e critérios de avaliagdo para cada acdo e politica organizacional.
Os resultados dessas avaliagdes tém um papel relevante e estratégico na composi¢cdo dos

critérios de avaliagao dos gestores dessas organizagoes.

Contudo, ¢ preciso considerar que os gestores publicos desfrutam de condicdes de
flexibilidade e espaco para se moverem significativamente menores quando comparados aos
seus pares do setor privado. Um dos determinantes fundamentais que guiam as agdes dos

gestores publicos ¢ a preexisténcia de lei.

Dessa forma, a questdo da flexibilidade, tornada palavra da moda nos tratados
sobre transformacao organizacional, tem menor espaco no Setor Publico. A inexisténcia de lei
regulamentando determinada atividade ou acdo, cria, para o gestor do setor privado,
possibilidades de iniciativas inovadoras. Para o gestor do Setor Publico, a inexisténcia do
regulamento, ao contrdrio, pode representar uma limitagdo, na medida em que para se

empreender determinadas agdes relevantes impde-se a existéncia de um regulamento de
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prévia autorizagao. Adicionalmente, determinadas agdes desenvolvidas pelo Setor Publico sao

dificeis de serem especificadas e mensuradas.

Também ndo ¢ facil encontrar uma defini¢do comum do que seja uma razodvel
avaliacdo do desempenho de uma organizagdo publica, nem sobre o que fazer com os seus
resultados, devido a complexidade e a multiplicidade de objetivos que, normalmente, sao

estabelecidos para essas entidades.

Segundo Meldolesi (1996: 88), avaliar determinada ag¢do corresponde a medir os
seus efeitos atribuindo-lhes um valor. Contudo, muitos dos produtos das organizagdes
publicas atendem a interesses difusos, sdo indivisiveis ¢ os beneficios e beneficiarios das
acoes nao podem ser identificados e quantificados de forma direta objetiva (Contador, 2000:
25). As organizagdes publicas possuem uma atuagdo de natureza complexa que, se do ponto
de vista filosofico pode-se entender que elas devem trabalhar para reduzir desigualdades e
distribuir a renda, na pratica, as atividades podem oscilar entre elaborar normas de transito e
fabricar vacinas (Teixeira, 1999: 14). Devido a essa complexidade, impde-se que, antes de se
iniciar um processo de avaliagdo, sejam esclarecidos os critérios que a norteardao e 0s usos que
se fardo dos seus resultados. Como entendem Ala-Harja e Helgason (2000: 6), historicamente,
as avaliagdes representam promessas que jamais se realizam, mas a simples existéncia de
certas informagdes pode legitimar determinadas atitudes de superiores hierarquicos
envolvidos em situacdes de conflitos com subordinados. Desta suspeita, possivelmente,
resulte parte significativa das resisténcias que se verificam aos sistemas de avaliacio

individual e organizacional no Setor Publico.

Outro aspecto que ¢ relevante considerar refere-se as condi¢gdes em que ocorrem o
recrutamento de gestores para o Setor Publico. No Brasil, a regra tem sido a de se nomear os
gerentes de primeiro escaldo mediante relagcdes de confianca com os politicos eleitos.
Comumente sdo pessoas de elevada qualificacdo técnica. O compromisso desse grupo de
gerentes publicos pode ser, fundamentalmente, o de se concentrar na condugdo das diretrizes
dos politicos, porém nem sempre possuem experiéncia ou conhecimento sobre aspectos

especificos da geréncia publica.

Para os niveis descendentes de geréncia ndo hd uma regra muito clara. Para as
areas técnicas tém sido nomeadas pessoas, principalmente, com base nas relagdes de
confianga com os politicos e, em menor escala, recrutam-se funcionarios dos quadros de
carreira. J& para as areas administrativas, prevalece o recrutamento entre os funcionarios

efetivos. Os gerentes das areas técnicas costumam possuir boa formacgao e, também, alguma
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experiéncia no o Setor Publico. J&4 os gerentes das areas administrativas possuem niveis

baixissimos de qualifica¢do profissional.

Os gerentes das areas técnicas costumam ter como ponto forte a elevada
especializacdo técnica, enquanto os da area administrativa possuem longa experiéncia e
profundos conhecimentos sobre a 16gica operacional das organizacdes publicas. Uns e outros,
porém, costumam ndo possuir conhecimentos gerenciais. As limitagdes sdo diversificadas,
destacando-se as dificuldades para liderar a propria equipe de trabalho e se relacionar com o
publico externo. Sobretudo na area administrativa, os baixos salarios fixados para esses
cargos, muitas vezes incompativel com a responsabilidade assumida, contribuem de forma
decisiva para a sua nao atratividade, na medida em que, para fungdes equivalentes, o setor
privado oferece melhores salarios, oportunidades de carreira e um ambiente de trabalho
menos monodtono e com multiplas possibilidades de crescimento profissional.
Adicionalmente, os gerentes administrativos dificilmente participam das discussdes que

resultam em decisoes politicas.

A condi¢do de isolamento em que operam esses gerentes sdo, assim, altamente
alienantes. Nao existem mecanismos para a participagdo da sociedade, o que os levam ao
completo desconhecimento das necessidades da sua clientela. E ainda que conhecessem essas
necessidades, isso de nada serviria, pois, ndo existem mecanismos internos de participacao, o
que elimina qualquer possibilidade de que as suas informagdes possam chegar aos técnicos
responsaveis pelo planejamento de politicas ou aos politicos responsaveis pela tomada de

decisoes.

A esse quadro de fragmentagdo e isolamento em que operam, provavelmente, a
grande maioria das organizacdes publicas, acrescenta-se um macro-processo de delegagdes
em cascata que marca o Setor Publico, caracterizado por multiplos agentes e principais

operando em uma condi¢do de informagao incompleta.

Abordando essa questdao, Przeworski (1998) descreve esse macro processo como
uma estrutura em que os eleitores delegam aos politicos as suas propostas e, estes, por sua
vez, delegam a execu¢do da quase totalidade dessas propostas aos funciondrios publicos.
Nesta estrutura, a sociedade ¢ o principal relativamente aos politicos e estes sdo os principais
relativamente aos funcionarios. O problema principal/agente surge quando se verifica que os
principais, apds delegarem a outros as suas propostas, ficam praticamente sem meios de

controlar a eficicia dos esforgos efetivamente realizados.
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Os politicos nem sempre concentram seus esfor¢os no interesse coletivo. Os
burocratas podem possuir interesses proprios, diferentes dos interesses dos cidaddos e dos
politicos (Nassuno, 1999: 156). Como seria impossivel formular tantos regulamentos quanto
as situacdes especificas existentes, os agentes tém sempre um razoavel grau de autonomia. O
dilema surge, quando, sabidamente, o que move os politicos ¢ o desejo de se reeleger, os
burocratas sao julgados pelo cumprimento das regras legais e a sociedade espera que ambos,

politicos e burocratas, se empenhem em prol dos seus interesses.

Neste sentido, ressalta-se a necessidade do aprofundamento da democracia direta,
implementada por meio da participagdo da sociedade, por exemplo, em Conselhos de
Administragdo. A disseminacdo da informag¢do e a abertura de espagos participativos
auxiliariam na solucdo dos problemas de agéncia. Os cidaddos passariam a dispor de
informagdes sobre os esforcos e o desempenho dos funciondrios. Essas informagdes poderiam
ser usadas pelos politicos para avaliar as organizacdes e os seus gestores. Adicionalmente, os
cidadaos usariam as mesmas informagdes para premiar ou punir os politicos pela sua
capacidade de melhorar as organizacdes e os servigos publicos, recompensando-os com um

novo mandato ou punindo-os, ndo os reelegendo.

Para equacionar os problemas decorrentes dessa cadeia de delegagdes ¢
necessario, portanto, instituir mecanismos de responsabilizacdo dos agentes pelos principais
em niveis diferentes. Internamente, mecanismos pelos quais os funcionarios e gerentes
localizados na estrutura descendente da organizagdo prestem contas de suas acdes aos seus
superiores e aos politicos. A participagdo ampla da sociedade pode ser o mecanismo por meio
do qual seria possivel a sociedade obter informacdes que lhe possibilitaria responsabilizar a

estrutura como um todo.

3.4. Retomando Alguns Aspectos Tedricos do Contexto de Evolucido Cultural

da Gestao Publica.

A heranga deixada ao Brasil pelo colonialismo portugués foram o clientelismo e o
patrimonialismo na condugdo dos negocios do Estado (Martins, 1997: 10). No
patrimonialismo, o aparelho do Estado funcionava como uma extensdo do poder do soberano
e os bens publicos ndo eram diferenciados dos bens dos governantes. Visto com os

referenciais de hoje, o favoritismo, o nepotismo e a corrupgao eram a regra deste modo de se
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administrar os negdcios do Estado. Este foi o modelo de gestdo publica predominante no

Brasil até meados da década de 30.

Segundo Bresser Pereira (1998a: 26), a burocracia surgiu no século XIX com a
ascensdo do liberalismo e do capitalismo, como uma estratégia para se proteger o patrimonio
publico, evitando-se a sua utilizacdo para fins privados e, dessa forma, combater o
favoritismo, o nepotismo e a corrupg¢do, tracos inerentes ao modelo patrimonialista anterior.
Para isso, ela usa como instrumentos os principios de um servigo publico profissional e de um

sistema de administragdo impessoal, formal e racional.

Segundo o MARE (1997: 41), a administragdo burocratica, descrita por Max
Weber como uma forma de dominagao racional-legal tem uma contradicao intrinseca. Ela ¢
racional nos termos da racionalidade instrumental, na medida em que adota os meios mais
eficientes para atingir os fins visados. Por outro lado, ela ¢ legal, pois define rigidamente os
objetivos e 0s meios para atingi-los na lei. Em um mundo em transformacao tecnolégica e
social, para ser racional ¢ preciso poder decidir com base na capacidade de fazer julgamentos
discricionarios, sem que se tenha que seguir cegamente procedimentos previstos em lei

(MARE, 1997: 41).

O diagnéstico ¢ o de que a velocidade da mudanga na era atual envelheceu o
modelo burocratico. As transformagdes que ocorreram em todo mundo no decorrer do século
XX levaram a burocracia a apresentar problemas e a énfase nos controles e na disciplina como
um remédio contra os abusos da administracdo patrimonial, ndo se mostrou completamente

eficaz (Rua, 1999: 279).

O modelo burocratico surgiu em uma época em que a sociedade e o Estado eram
menos complexos. Bastava ao Estado prover lei e ordem, administrar a justi¢a e os contratos.
Dessa forma, a garantia do poder do Estado acabou por se converter no principal objetivo da
burocracia, tornando-a uma forma de administracdo auto-referenciada e desviando o Setor
Publico da sua principal missao que ¢ a de prestar servicos ao publico. Estes problemas do
modelo burocratico apareceram mais claramente & medida que a sociedade e o Estado se
tornaram mais complexos e o Setor Publico passou a ser o provedor de um grande volume de
servigos. Também, o controle prévio e cerrado dos procedimentos tornaram o modelo
excessivamente lento em contraposi¢ao a agilidade que a sociedade moderna exige dos

servigos publicos.
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Para superar os problemas do modelo burocratico e ajustar melhor as organizagdes
publicas a uma sociedade mais exigente em termos de agilidade, qualidade e produtividade,
adequando-se a forma de gestdo a essa nova dinamica social, surgiu o modelo de
Administragdo Publica Empreendedora. Segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado
(1995: 21), a Administragao Publica Empreendedora surgiu na segunda metade do século XX
como uma resposta a expansdo das fungdes econOmicas e sociais do Estado, ao
desenvolvimento tecnologico e a globalizacdo da economia que, conjugados, colocaram a

mostra os problemas do modelo burocratico.

Segundo o Plano Diretor (1995: 22-23), a Administragdo Publica Empreendedora

possui os seguintes fundamentos:

1. Definicdo precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em sua

unidade;

2. Garantia de autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e
financeiros que lhe forem colocados a disposicdo para que possa atingir os objetivos

contratados;

3. Controle ou cobranca a posteriori dos resultados em lugar dos controles a priori dos

procedimentos;
4. Competicdo administrada entre organizagdes publicas;
5. Descentralizacdo e reducao dos niveis hierarquicos;
6. Permeabilidade a uma maior participacao da sociedade;
7. Deslocamento da énfase nos procedimentos (meios) para os resultados (fins).

Com estes principios que fundamentam a Administragao Publica Empreendedora,
a Reforma do Estado no Brasil se propde a reformular em profundidade a administracdo das
organizagdes publicas, visando conferir-lhe mais agilidade e maior eficdcia as agdes do
Estado, deslocando o foco dos direitos dos funcionarios para o compromisso com os direitos
dos cidadaos. Estes fundamentos de gestdao por resultados propostos pelo Plano Diretor foram

inseridos no texto da Constitui¢do por meio da Emenda Constitucional n° 19°'.

Dessa forma, para operacionalizar o modelo de gestdo baseado em resultados,
desenvolveu-se um Instrumento de Avaliacdo da Gestdo Publica, cujo papel seria o de

promover a transi¢ao da cultura de gestao.
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3.5. O Instrumento de Avalia¢ao da Gestao Publica.

A seguir, apresenta-se e explica-se o Instrumento de Avaliagdo da Gestdo Publica,
concebido como um mecanismo capaz de introduzir no Setor Publico uma estratégia de gestao

empreendedora baseada em resultados.

Antes de analisa-lo, entretanto, faz-se necessario retomar rapidamente alguns

conceitos discutidos neste texto.

O instrumento baseia-se na tentativa de adaptar ao contexto em que operam, as
organizagdes publicas de diversas estratégias de gestdo desenvolvidas para o setor privado,

submetendo-se as organizagdes publicas a um ‘choque gerencial’.

Evidencia-se esse fato a origem do instrumento de avaliacdo. Ele foi desenvolvido
a partir de uma adaptag¢do de uma diretriz utilizada pela Fundagdo para o Prémio Nacional da
Qualidade — FPNQ - para avaliar a qualidade da gestdo de empresas privadas. Intitulada
Critérios de Exceléncia, essa diretriz vem sendo utilizada desde 1992 como o principal
critério para a concessao do Prémio Nacional da Qualidade a empresas que se destacam na

implementagdo de estratégias inovadoras de gestdo.

O instrumento utilizado no Setor Pblico mantém a mesma estrutura de avaliagdo
utilizada para avaliar a gestdo das empresas privadas. Contudo, dé-se interpretacao
diferenciada aos principios que fundamentam os instrumentos de avaliagdo. Tais principios
estdo descritos a seguir, comparando-se os seus significados declarados no Instrumento de
Avaliacao da Gestao Publica com aqueles contidos no documento da Fundagdo para o Prémio

Nacional da Qualidade que lhe deu origem.

Primeiro principio: Satisfacido dos Clientes.

O foco permanente na satisfacdo do cliente ¢ definido como o foco central a ser
observado pela organizacdo publica, na medida em que se considera que a razdo da sua

existéncia sao as necessidades que os clientes tém dos seus servigos.

Para o Setor Publico, este principio deveria chamar-se ‘foco no cidaddo’, pois a
relacdo das organizacdes publicas com os seus usudrios ultrapassa a dimensao da relagdo entre

clientes e fornecedores.

2VArt. 37, §3%¢ § 8°.
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Para o setor privado, a qualidade centrada no cliente busca desenvolver relagdes
de fidelidade a marca, ao produto ou a empresa constituindo-se em uma estratégia para a

conquista e a retenc¢do de clientes (FPNQ?, 2000: 13).

No Setor Publico, isso significa dar prioridade aos usudrios € ndo a burocracia,
deixando-se de cumprir passivamente as normas ¢ buscando-se novos significados para a
geréncia publica, incorporando o cidaddo ao papel de orientador e controlador da qualidade da
organiza¢do. Mesmo as organizacdes publicas que atuam nos servigos exclusivos do Estado
devem submeter-se a avaliagdo dos seus usudrios para obter deles o conhecimento necessario
para gerar produtos e servicos que lhes déem maior satisfagdo (Instrumento de Avaliagio™,

2001: 3).

Segundo principio: Envolvimento de todos

Considera-se imprescindivel o envolvimento das pessoas para que elas se tornem
comprometidas e possam ser estimuladas na dire¢do dos objetivos e metas da organizagdo. No
Instrumento de Avaliacdo da Gestdo Publica compreende-se que a transformagado gerencial no
Setor Publico s6 ocorrerd quando houver o efetivo envolvimento de todos os servidores,
independente do cargo que ocupam ou posicao hierarquica. Considera-se fundamental o papel
desempenhado pela alta direcdo das organizagdes na construcdo da sua identidade, na
promocdo dos valores éticos e no respeito aos interesses das diversas partes interessadas

(FPNQ, 2000: 14; Instrumento de Avaliagdo, 2001: 4).

Terceiro principio: Gestio participativa

Gestao participativa significa contribui¢do individual para se alcangar objetivos
comuns, dividindo-se responsabilidades. E uma forma de se administrar as pessoas, que busca
valoriza-las, aproveitando-se o potencial diferenciado de cada um e criando um espaco de

didlogo entre a hierarquia e as equipes de trabalho.

O sucesso da organizagdo depende do conhecimento e do desempenho das
pessoas; o crescimento das pessoas depende de oportunidades e de um ambiente favoravel a

aplicacao de novos conhecimentos.

*2 Fundago para o Prémio Nacional da Qualidade.
2 Instrumento de Avaliacdo da Gestdo Publica.
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Para a FPNQ (2000: 14), deve-se promover a participacao das pessoas como um
elemento fundamental para se obter a sinergia entre equipes de trabalho compostas por
pessoas com habilidades e competéncias distintas. Para o Instrumento de Avaliagdo (2001: 4)
a gestdo participativa propicia a harmonizacdo dos interesses pessoais € organizacionais a

medida em que todos passariam a compartilhar os mesmos objetivos.

Quarto principio: Geréncia de processos

Para o Instrumento de Avaliagdo, a organizacdo publica deve ser considerada
como um macro-processo de administracdo, cuja missdo ¢ atender as necessidades da
sociedade dentro de determinada area de competéncia delimitada na lei. O processo seria,

assim, a unidade fundamental do gerenciamento.

Dessa forma, o conceito de processo ¢ utilizado para designar as organizagdes
publicas como meios de satisfazer certas necessidades externas, na medida em que elas ndo

sdo fins em si mesmas.

Para a FPNQ (2000: 15), a andlise de processos facilita um melhor conhecimento
sobre o funcionamento da organizacdo e permite a definicdo de responsabilidades, a
prevencdo e a solucdo de problemas, a eliminacdo de atividades redundantes e a clara
identificacao dos clientes e fornecedores. Para o Instrumento de Avaliacdo (2001: 4), a gestao
de processos permite a transformac¢do das hierarquias burocraticas em redes de unidades de

alto desempenho.

Quinto principio: Valorizacio das pessoas

Os funcionarios publicos devem ser valorizados perante os colegas e a sociedade,

sendo profissionalmente preparados e tendo o valor do seu trabalho reconhecido.

Para a FPNQ (2000: 14), a valorizacdao dos funcionarios implica reconhecer que
eles possuem necessidades e anseios especificos que precisam ser incorporados as estratégias
organizacionais. Para o Instrumento de Avaliacdo (2001: 4), valorizar as pessoas pressupde
conceder autonomia para se atingir metas, criar oportunidades de aprendizado, de

desenvolvimento das potencialidades e de reconhecimento pelo bom desempenho.
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Sexto principio: Constincia de propédsitos

As organizacdes atuais devem ser capazes de assumir compromissos de médio e
longo prazos e também buscar de forma permanente um elevado nivel de desempenho. Para
que esses objetivos sejam alcancados, elas devem ter a sua missdo definida claramente,
entender as necessidades atuais e futuras dos seus usudrios e construir uma visao de que a
organiza¢do deseja estar no futuro, estabelecendo-se metas desafiadoras para todas as pessoas

que integram a organizagao.

Para a FPNQ (2000: 14), isso implica pensar e aprender estrategicamente,
antecipar-se as novas tendéncias de mercado, aos novos cenarios e as novas necessidades dos
clientes, posicionando-se adequadamente frente aos novos desafios e mantendo-se a lideranca
nos mercados. Para o Instrumento de Avaliagdo (2001: 4), a visdo de futuro indica um rumo

para a organizagao.

Sétimo principio: Melhoria continua

Este principio fundamenta-se na compreensdo de que para se obter o alto
desempenho ¢ insuficiente apenas resolver problemas, reduzir desperdicios ou eliminar

defeitos.

Para a FPNQ (2000: 5), a incorporagdo de continuas melhorias leva a estagios
superiores de exceléncia, que surgem por meio de produtos e processos inovadores. Para o
Instrumento de Avaliagdo (2001: 4), a melhoria continua ¢ um processo inesgotavel que
engloba melhorias incrementais, inovagdes e rupturas com praticas que deixam de ser

necessarias apesar da competéncia da organizacao em realiza-las.

Oitavo principio: Gestao pro-ativa.

Este principio estd fundamentado no conceito de prevengdo, compreendendo-se
que o compromisso com o fazer certo e eliminar erros deve fazer parte da cultura das

organizagoes.

Para a FPNQ (2000: 15), a pro-atividade possibilita a antecipagdo das demandas
dos clientes de outras partes interessadas e permite as empresas planejar melhor as suas agdes
e produtos, buscando a prevengdo de problemas e a minimizacdo dos impactos sobre os

proprios processos € também sobre a sociedade. Para o Instrumento de Avaliagdo (2001: 4),
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atitude pré-ativa implica prevenir problemas e responder com rapidez as demandas da

sociedade.

O Instrumento de Avaliacdo da Gestdo Publica, que verifica a aplicagdo desses
principios, ¢ composto de sete areas de avaliagdo: Lideranca, Planejamento Estratégico, Foco
no Cliente, Informacao ¢ Analise, Gestao de Pessoas, Gestdo de Processos e Resultados da
Organizacdo. Para cada uma dessas areas, as organizagdes publicas devem possuir ou

desenvolver praticas de gestdo compativeis.

A Figura 3.4 representa as sete areas do Instrumento de Avaliagdo da Gestao

Publica:
Figura 3.4: Areas de Avaliagdo da Gestdo Publica.
Planejamento Execucio Controle

2. Planejamento 5. Gestdo de

Estratégico Pessoas

1. Lideranga 7. Resultados
< > < > da Organizagao
\ 3. Foco no 6. Gestio de
Cliente Processos
A A
Acio 4. Informagdo e Analise

Fonte: Instrumento Avaliagdo da Gestdo Publica (2000: 57) - adaptado.

Na Figura 3.4, as trés primeiras areas de avaliagdo (Lideranga, Planejamento
Estratégico e Foco no Cliente) formam o bloco de planejamento. Gestdo de Pessoas e Gestao
de Processos, formam o bloco de execugdo. Resultados da Organizagdo forma o bloco de
controle. Informacdo e Andlise, situada na base da Figura 3.4, forma o bloco de apoio a

decisao.

Cada uma das sete areas de avaliagdo da gestdo publica, apresentadas na Figura

3.4 desdobra-se em itens. O processo de avaliagdo ¢ feito comparando-se o estagio atual da
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organiza¢cdo com o modelo de gestao publica empreendedora preconizado no Instrumento de

Avaliagao.

A Figura 3.5 apresenta uma sintese das areas de avaliagdo, os principais itens nos

quais cada area ¢ desdobrada e a respectiva pontuagdo correspondente a cada item:

Figura 3.5: Areas e itens de Avaliagdo da Gestdo Publica.

Critérios Itens Pontos
1 Lideranca Sistema de lideranga 60
Responsabilidade publica e cidadania 30
Total de pontos possiveis do critério Lideranca 90
2 Planejamento Estratégico | Formulacdo das Estratégias 40
Operacionalizacdo das Estratégias 50
Total de pontos possiveis do critério Planejamento Estratégico 90
3 Foco no Usuario™ Conhecimento mutuo 40
Relacionamento com o usudrio 50
Total de pontos possiveis do critério Foco no Cliente 90
Gestao das informagdes da organizagdo 30
4 Informacio e Analise Gestdo das informagdes comparativas 30
Analise critica do desempenho da organizagdo 30
Total de pontos possiveis do critério Informagfo e Analise 90
Sistema de Trabalho 30
5 Gestao de Pessoas Educagdo, treinamento e desenvolvimento dos servidores 30
Bem estar e satisfagcdo dos servidores 30
Total de pontos possiveis do critério Gestdo de Pessoas 90
Gestdo de processos finalisticos 40
6 Gestao de Processos Gestdo de processos de apoio 20
Gestdo de processos relativos a fornecedores e as parcerias |30
institucionais
Total de pontos possiveis do critério Gestdao de Processos 90
Resultados relativos aos usudrios 110
Resultados or¢amentarios/financeiros 110
7 Resultados da Organizac¢io | Resultados relativos as pessoas 80
Resultados relativos aos fornecedores e as parcerias institucionais 60
Resultados relativos aos servigos/produtos e aos processos | 100
organizacionais
Total de pontos possiveis do critério Resultados da Organizacio 460
Total de pontos possiveis dos sete critérios do instrumento de avaliacio 1000

Fonte: Baseado no Instrumento de Avaliagdo da Gestdo Pablica — Ciclo 2000. p.63-103

Na Figura 3.5 mostra-se que a area de avaliacdo Lideranca ¢ desdobrada nos itens

Sistema de Lideranga e Responsabilidade Publica e Cidadania.

2% Clientes, no Instrumento de Avaliacdo da Gestdo Publica.
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Nesta area ¢ avaliado o desempenho da alta direcdo da organizacdo como forga
motora do processo de transformagdo continua do modelo de gestdo. Nele procuram-se

praticas que permitam avaliar se a alta diregao:

a) Define e compartilha com todos a missdo, a visdo, objetivos ¢ metas da organizagao,

considerando todas as partes envolvidas, dentro e fora da organizacao;

b) Busca o comprometimento dos demais niveis da organizagdo e estimula a gestdo

participativa e a criatividade dos servidores na busca de idéias inovadoras;

¢) Acompanha e avalia regularmente o desempenho global da organizacdo baseando-se em

indicadores de desempenho;

d) Induz todos os membros da organizacdo as praticas de responsabilidade publica e

cidadania.

A area de avaliacdo Planejamento Estratégico é desdobrada nos itens Formulagao

das Estratégias e Operacionalizacdo das Estratégias.

Nela ¢ avaliado o sistema de planejamento da organizagdo e se ele funciona como
um instrumento do processo de tomada de decisdo, orientando as atividades fins e meio da

organizagdo. Os principais aspectos avaliados sao:
a) A defini¢do de estratégias que assegurem o cumprimento da missao da organizacao;

b) Como o processo de planejamento leva em consideragdo os recursos disponiveis € 0s

requisitos dos clientes ou usuarios;

c) O estabelecimento de metas que visem obter a melhor relagdo entre gastos e qualidade dos

Servigos;
d) A vinculagdo ao Plano Plurianual do respectivo Governo;
e) O envolvimento das pessoas das diversas areas no processo de planejamento estratégico;

f) O acompanhamento do plano pelas pessoas de todos os niveis da organizacao.

A area Foco no Usuario é desdobrada nos itens Conhecimento Mutuo e

Relacionamento com o cliente.
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Nesta area, considera-se fundamental o conhecimento das necessidades e
expectativas da sociedade. Nela, estdo inseridas as exigéncias de praticas pouco comuns na
Administragdo Publica Brasileira, como por exemplo, o controle social das atividades da
organiza¢do. Em sintese, nesta area, avaliam-se como a organizagdo institui mecanismos

formais que a permitam conhecer os seus usuarios e também fazer com que eles a conhegam.

Na area Informacdo e Andlise avalia-se a gestdo da informacdo como ferramenta
de suporte ao processo de tomada de decisdo. Avalia-se a capacidade da organizacdo em
captar, processar e utilizar a informa¢do como ferramenta para a gestao dos processos internos

de trabalho, melhoria da gestdo e satisfagdo dos usudrios.

Na area Gestdo de Pessoas, avaliam-se o sistema de trabalho e a politica de

desenvolvimento, bem-estar e satisfacao dos funcionarios.

Na area Gestdo de Processos, avaliam-se as praticas relacionadas a todas as outras
areas, principalmente os processos relativos aos fornecedores, parcerias € o dimensionamento
da relacdo entre processos de apoio e processos finais. Todos os processos devem ser

monitorados por indicadores de desempenho.

Na area de avaliagdo Resultados da Organizagdo, avaliam-se de forma objetiva os
resultados obtidos em um determinado periodo em todas as outras seis areas do Instrumento
de Avaliagao da Gestao Publica. Esta area desdobra-se nos itens Resultados Relativos aos
Usuarios, Resultados Orcamentarios e Financeiros, Resultados Relativos aos Servidores,
Resultados Relativos aos Fornecedores e as Parcerias Institucionais e Resultados Relativos

aos Servigos/Produtos e aos Processos Organizacionais.

A pontuagdo ¢ feita utilizando-se uma escala de zero a mil pontos, distribuidos
pelas sete areas apresentadas na Figura 3.5. Cada uma das seis primeiras areas pode somar até
90 pontos cada uma. O conjunto dessas seis areas pode somar até, no maximo, 540 pontos. A

sétima area de avaliacdo, Resultados da Organizagdo, contribui com 460 dos 1000 pontos.

Avaliando-se uma organizagdo publica com base neste modelo proposto pelo
Plano Diretor da Reforma do Estado, uma organizacdo que tenha uma Lideranca considerada
muito atuante, um sistema de planejamento, ou mesmo que tenha uma certificacdo pelas
normas [SO, receberd uma avaliagdo muito baixa, se ndo conseguir demonstrar bons

resultados.

O proposito deste maior peso em termos de pontuagdo atribuido aos resultados

efetivamente alcangados, comparando-os tanto com as metas estabelecidas no Planejamento
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Estratégico, quanto com referenciais comparativos, ¢ o de introduzir uma nova cultura para a
gestdo de organizagdes publicas, incorporando-se ao controle de legitimidade a verificagdo da

eficacia e, portanto, dos resultados das acdes e das politicas publicas.
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Capitulo IV — O Estudo de Caso

4.1. Desenvolvimento do Estudo de Caso.

O Estudo de Caso foi desenvolvido em uma Organizagdo Publica do Estado de
Sao Paulo. Na pesquisa, utilizaram-se como instrumentos principais para a coleta de dados a
observacdo direta e a analise documental. Entrevistas foram realizadas como instrumento para

complementar informagdes.

Foram realizadas 17 se¢des de observacdes, totalizando-se mais de 56 horas. Os
eventos observados incluem reunides da equipe dirigente, secdes de treinamento para novos
funcionarios e a rotina de funcionamento das unidades de operacionais da Organizacdo Caso.
Imediatamente apos a realizagdo das secdes de observacdes, as informacdes obtidas foram
registradas em diario proprio, redigindo-se notas de campo e memorandos. Estes eventos sdo

melhores explicados no Anexo 4.

Os documentos analisados incluem Decretos, Leis, Memorandos, Oficios,
prospectos de divulgagdo, relatérios de reunides, normas de procedimento e apostilas de

treinamento. Os principais documentos analisados estdo relacionados no Anexo 1.

As entrevistas foram realizadas com cinco funcionarios escolhidos de forma
intencional, utilizando-se como critério de escolha as suas areas de atuacdo como indicadores
determinantes de que eles seriam capazes de fornecer as informacdes necessarias para
complementar aquelas ja obtidas com a observagdo direta e a andlise documental.
Inicialmente foram entrevistados dois gerentes de unidades operacionais da Organizacdo
Caso. Posteriormente, foram entrevistados o principal dirigente e dois dos seus auxiliares
diretos. Além das questdes especificas, relativas a area de atuacdo de cada funcionario
entrevistado, trés questdes comuns foram apresentadas ao principal dirigente e aos seus
auxiliares. Estas questOes surgiram como padrdes nas duas entrevistas iniciais realizadas com
os dois gerentes. Tais questdes estdo analisadas na secdo 4.7, a partir da pagina 110 do

presente Capitulo.

Além das questdes especificas relacionadas a cada darea de atuacdo dos

funcionarios entrevistados, foram as seguintes as trés questoes comuns:

e Em sua opinido, quais foram os fatores que facilitaram a implementa¢do e o

desenvolvimento da organizagao?
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e O que vocé reconhece como tendo sido erros de implementagao da organizagao?

e Em um cenario de médio e longo prazos quais sdo os principais desafios da organizagao?

As entrevistas foram gravadas e conduzidas pelo proprio pesquisador de forma
semi-estruturadas (os roteiros compdem o Anexo 2), utilizando-se de questdes curtas que
foram exploradas como guias. As fitas contendo as gravagdes das entrevistas foram transcritas
pelo proprio pesquisador imediatamente apds terem sido realizadas (as transcricdes das

entrevistas podem ser vistas no Anexo 3).

4.1.1. Apresentacio do Estudo de Caso

Para a apresentacdo do Estudo de Caso, codificaram-se as Unidades Operacionais

da Organizagdo Caso, como apresentado na Tabela 4.2:

Tabela 4.2: Codificagdo das Unidades Operacionais

Unidades Operacionais Codigo
Unidade Operacional 1 1
Unidade Operacional 2 2
Unidade Operacional 3 3
Unidade Operacional 4 4
Unidade Operacional 5 5
Unidade Operacional 6 6

Fonte: Autor.

Também codificaram-se as entrevistas realizadas com os cinco funcionarios da

Organizagdo Caso, conforme se apresenta na Tabela 4.3:

Tabela 4.3: Codificagdo das Entrevistas:

1. Quanto ao sexo dos sujeitos entrevistados

Sexo Codigo
Masculino M
Feminino F

2. Quanto aos cargos que exercem

Cargo Codigo

Superintendente S

Gerente G
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Assessor

A

Coordenador de Area Especializada

E

3. Quanto ao nimero que identifica a ordem de realizacdo da entrevista

Sujeito Ordem da entrevista Cddigo da entrevista
MG 1 MGl

FG 2 FG2

MS 3 MS3

FE 4 FE4

MA 5 MAS

Fonte: Autor.

4.2. Descricao Estrutural da Organizagdo Caso

A Organizacdo objeto deste Estudo de Caso foi concebida de forma planejada e

implementada a partir 1996, com a finalidade de modificar o padrio de relacionamento

existente entre a sociedade e organizagdes publicas.

A Organizagdo Caso opera com sete Unidades Operacionais implantadas nas

cidades de Sao Paulo (quatro), Campinas (uma), Sdo José dos Campos (uma) e Sdo Bernardo

do Campo (uma). Dessas sete Unidades Operacionais em funcionamento, seis foram incluidas

neste estudo?®.

As Unidades Operacionais possuem aspectos comuns, como a tecnologia

empregada na prestagdo dos servicos e o layout fisico altamente padronizado. No entanto, elas

diferenciam-se quanto ao volume de atendimento, nimero de funciondrios, nimero de

servicos disponiveis aos usuarios e quantidade de organizagdes que as integram.

Na Tabela 4.4 apresenta-se uma caracterizagao basica das Unidades Operacionais:

Tabela 4.4: Caracterizagdo das Unidades Operacionais da Organizac¢do Caso

Unidades Numero Numero Numero de Atendimento
Operacionais Area (m?) de Organizagdes de Servigos Funcionarios Médio Didrio
Unidade 1 6.000 26 270 619 10.197
Unidade 2 1.600 1 2 225 2.015
Unidade 3 9.000 27 300 615 9.709
Unidade 4 3.000 10 68 234 3.549
Unidade 5 2.100 9 62 178 2.620
Unidade 6 10.000 26 300 534 14.000
Total das 6 unidades 31.700 ndo aplicavel 2.447 42.090

Fonte: Autor (Baseado em dados coletados na organizagio)

% A Resolugdo SGGE n°. 21, de 02/09/1996 nomeou um grupo executivo incumbido de realizar estudos e propor
o projeto da Organizagdo Caso. Este grupo ficou subordinado a Secretaria de Governo e Gestdo Estratégica

%% A unidade instalada na Grande Sio Paulo, municipio de So Bernardo do Campo, foi inaugurada em setembro
de 2001 e por essa razdo ndo pdde ser incluida neste estudo.
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A Unidade Operacional 1 estéd localizada no centro velho da cidade de Sao Paulo,
nas proximidades da Praca da Sé. Foi implantada no segundo pavimento do edificio da

Secretaria da Fazenda. Foi a primeira unidade a entrar em funcionamento, em outubro de

1997.

A Unidade Operacional 2 funciona como um posto avancado da Unidade
Operacional 1. E composta por um unico 6rgio e presta apenas 2 servigos. Também esta
localizada no centro velho da cidade de Sao Paulo, na Praga Alfredo Issa, no pavimento térreo
do edificio sede da Policia Civil. Os servigos prestados por esta unidade ja eram fornecidos
antes no mesmo local. A sua integracao a Organizagdo Caso implicou altera¢des na estrutura
fisica do prédio e nos padrdes de funcionamento, por exemplo, com a ampliacao do horario de
funcionamento de seis para doze horas consecutivas. Esta unidade foi incorporada a

Organizacdo Caso em junho de 1998.

A Unidade Operacional 3 esta localizada na zona sul da cidade de Sao Paulo. Foi
implantada em um imoével alugado pelo periodo de nove anos, onde antes funcionava um

estacionamento. Foi inaugurada em agosto de 1998.

A Unidade Operacional 4 esta localizada no centro da cidade de Campinas. Foi
implantada em um prédio de quatro andares cedido por um ex-banco estatal recentemente
privatizado. E a tnica unidade implantada em uma estrutura vertical de quatro andares. Foi

inaugurada em agosto de 1998.

A Unidade Operacional 5 estd localizada em um bairro nobre da cidade de Sao
José dos Campos. Trata-se de uma experi€ncia pioneira desenvolvida entre uma empresa
privada e o Poder Publico Estadual. Foi implantada em uma area cedida correspondente ao

andar superior de um Shopping Center, do qual ¢ loja dncora. Entrou em funcionamento em

setembro de 1998.

A Unidade Operacional 6 esta localizada na regido leste da cidade de Sao Paulo.
Foi implantada no piso 1 da estacdo Corinthinas-Itaquera do Metr6. Entrou em funcionamento

em setembro de 2000.

Cerca de 30 organizacdes que prestam servigos publicos integram a Organizagdo
Caso. Sao Organizagdes Publicas Federais, Municipais, empresas privadas concessiondrias de
Servigos Publicos e, principalmente, organizagdes do Governo do Estado de Sao Paulo. O
Anexo 5 contém a relagdo das principais organizagdes que integram a Organizacdo Caso ¢

seus respectivos servigos principais.
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Dentre as diversas organizagdes, incluem-se 0o DETRAN (Departamento Estadual
de Transito), a SABESP (Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo), a
CONGAS (Companhia de Gas de Sdo Paulo), a Eletropaulo Metropolitana (Eletricidade de
Sao Paulo S.A.), o IRGD (Instituto de Identificagdo Ricardo Gumbleton Daunt), a SERT
(Secretaria do Emprego e Relacdes do Trabalho do Estado de Sao Paulo), a JUCESP (Junta
Comercial do Estado de Sao Paulo), a Receita Federal e Servicos Publicos Municipais das

localidades onde estdo sediadas as Unidades Operacionais.

A atuagdo dessas organizacdes abrange cerca de 300 produtos, dentre os quais

destacam-se os mais demandados:

e Renovagdo da Carteira Nacional de Habilitagdo;
e Carteira de Identidade;

e Carteira de Trabalho;

e Seguro Desemprego

e Atestado de Antecedentes Criminais;

e Licenciamento de Veiculos;

e PROCON (servigos relacionados a protecao e defesa do consumidor).

O ordenamento das diversas organizagdes prestadoras de servigos no interior das
Unidades Operacionais da Organiza¢do Caso conferem a cada uma das unidades

caracteristicas aparentemente semelhantes as de shoppings de servigos publicos.

A Organizagdo Caso disponibiliza os seus produtos diretamente ao usuario final,
vetando na propria lei que a implementou o atendimento a Despachantes. Intermediagdo so ¢
admitida aos portadores de procuracdo e a atuacdo destes ¢ limitada a representacdo de uma

2
pessoa por vez’ .

Desde a inauguragdo da primeira Unidade Operacional da Organizagdo Caso, em
outubro de 1997, até dezembro de 2000, foram realizados cerca de 23.297.260 atendimentos.
Cerca de 3.051.400 atendimentos foram realizados por meio de um sistema telefonico de
ligagdo gratuita para os usuarios. Outros 20.245.879 foram atendimentos diretos aos usuarios

que procuraram as seis Unidades Operacionais da Organizagdo Caso.
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No entanto, como ¢ feita a contagem, esses nimeros expressam a quantidade de
operacdes realizadas e ndo o numero de pessoas atendidas. Isto ocorre porque para se obter
um determinado servi¢o, normalmente o usudrio ¢ atendido em mais de uma organizagao.
Exemplificando, para se fazer a segunda via da Carteira de Identidade, contabilizam-se dois
atendimentos: um no IIRGD, 6rgdo da Secretaria de Seguranca Publica responsavel pela
emissdo do documento, e outro no banco oficial no qual se recolhe uma taxa de cerca de 15
reais. Embora seja o atendimento de uma mesma pessoa, sdo contabilizadas duas operagdes de

atendimento.

Na Tabela 4.5 demonstra-se a evolucdo histérica do atendimento nas seis

Unidades Operacionais:

Tabela 4.5: Evolu¢do do volume de Atendimento por Unidade Operacional.

Unidades Anos
Operacionais 1997 1998 1999 2000
Volume |+ %]| Volume + % Volume | + % | Volume |+ % Total
1 232.037 2.293.179/888,29 2.774.316| 20.99| 3.101.510| 11,80 8.401.042
2 238.313 0| 493.578| 107.12 555.707( 12,59 1.287.598
3 551.283 0| 2.527.837| 358.54| 2.964.971| 17,30] 6.044.091
4 250.475 0| 1.129.899| 351.11| 1.199.440| 6.16] 2.579.814
5 126.323 0] 699.138| 453,46 873.603| 24.96 1.699.517
6 0 134.270 0 134.270
Sub-total 232.037 3.459.573| 1.390,96| 7.724.768| 123,29 8.829.501| 14,31| 20.146.333
Teleatendimento 53.391 483.393| 805,39| 1.057.432| 118,76 1.457.165| 37,80 3.051.381
Total geral 285.428 3.942.966| 1.281,43| 8.782.200| 122,73(10.286.666| 17,13| 23.297.260

Fonte: Autor (com dados fornecidos pela Organizagio).

A Unidade Operacional 1 foi implantada com previsdo de atendimento a uma
demanda de cerca de 4.000 atendimentos diarios. Porém, a demanda ficou bem acima, em
mais de 12.000 atendimentos por dia nos primeiros meses, estabilizando-se, posteriormente,
em pouco mais de 10.000 por dia. Sobretudo, a procura pela Carteira de Identidade superou a
previsdo inicial. A unidade 2 surgiu em decorréncia dessa explosdo de demanda na unidade 1.
Por isso, ela fornece apenas dois servigos (Carteira de Identidade e Atestado de Antecedentes

Criminais), que representam a maior demanda da unidade 1.

A Tabela 4.5 demonstra que houve um grande incremento no volume global de

atendimento nos primeiros anos de funcionamento da Organiza¢do Caso. Entre 1997 e 1998

27 Ver Decreto n® 42.334/97
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o volume de atendimento geral foi ampliado em quase 1.300%, sendo mais de 800% de
crescimento no teleatendimento e quase 1.400% de incremento do atendimento direto

realizado nas Unidades Operacionais.

Dois fatores explicam esse crescimento acentuado. Primeiro, o fato de que a
Unidade Operacional 1 iniciou as suas atividades em outubro de 1997, atendendo por apenas
3 meses neste primeiro ano de funcionamento. Segundo, pela entrada em operagdo, em 1998,

das unidades 2, 3, 4 e 5, ampliando-se a oferta dos servigos em outros locais.

Entre 1998 e 1999, o incremento foi de quase 123%, sendo 119% de crescimento
no teleatendimento e um pouco mais de 123% no volume de atendimento direto nas Unidades

Operacionais.

Nenhuma Unidade Operacional nova entrou em funcionamento no ano de 1999,
porém, o volume de atendimento foi impactado, nesse ano, pela operacdo das unidades
inauguradas no segundo semestre de 1998. A unidade 2 foi inaugurada em junho, as 3 ¢ 4 em

agosto e a 5 em setembro de 1998.

Entre 1999 e 2000, o crescimento da demanda foi de 14,31%. Em setembro de
2000, entrou em operagdo a Unidade Operacional 6, fazendo naquele ano um pouco mais de
134.000 atendimentos. Nesse periodo, o volume global de atendimento aumentou em mais de
1.500.000, sendo quase 400.000 de elevagao no Teleadimento e mais de 1.105.000 de
elevacdo no atendimento direto nas Unidades Operacionais. O incremento no atendimento
geral foi de mais de 1.504.000, passando de 8.782.200 em 1999 para 10.286.666 no ano 2000.
Como pode ser constatado, o incremento a demanda verificado no periodo supera o volume
atendido pela Unidade 6 em mais de 1.370.000, havendo, portanto, uma elevacao de demanda

para as outras Unidades Operacionais que ja estavam em funcionamento.

4.3. Analise da Organizacdo Caso
Sdo os seguintes os objetivos da Organizacdo Caso:
e Concentrar a prestacao de diversos servigos publicos em um mesmo espago operacional;

e Fornecer aos usuarios de servigos publicos um atendimento de alto padrao de qualidade e

eficiéncia;
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e Agilizar a prestacdo dos servicos reduzindo-se os tempos de espera e os custos dos

servigos publicos para os usuarios;

e Democratizar a prestacio de servicos através da disseminagdo de informagdes aos

, . N . 2
usudrios e a sociedade?®.

Para alcangar esses objetivos, a Organiza¢do Caso adotou uma estratégia centrada

em trés aspectos fundamentais:

e Intenso uso da informatica na prestagcdo de servigos;

¢ Intenso uso da informatica na integracdo entre areas fins e de apoio;
e Investimento na motivagdo e na qualificagdo dos funcionarios;

e Desenvolvimento de parcerias estratégicas com outras Organizagdes Publicas e com

empresas privadas concessionarias de servigos publicos.

A informatica ¢ utilizada como ferramenta para disponibilizar informagdes aos
usuarios dos servicos, aos funcionarios, aos processos € as areas responsaveis pela tomada de
decisdes. Também ¢ utilizada na racionalizagdo de processos, ao ser introduzida para
informatizar procedimentos, eliminar etapas manuais e repetitivas, como ocorreu, por
exemplo, no processo de emissdo da Carteira de Identidade, reduzindo-se o tempo de espera

pelo documento de um prazo superior a sessenta dias para cerca de 4 horas.

A Organizag¢do Caso estd equipada com softwares e equipamentos de ultima
geracdo, como por exemplo, um microcomputador por cada estacdo de atendimento,
impressoras a laser e a jato de tinta e softwares de padrdo aberto para a comunicagdo de
dados. Utiliza-se, por exemplo, para transmitir dados entre as diversas Unidades Operacionais
e entre as organizacdes tradicionais e suas areas de apoio nos 6rgaos de origem, padroes de
comunicagdo de protocolo TCP IP, baseado em um sistema frame relay, no qual se cria uma
espécie de 'tubo ou nuvem de informagdes' a que sdo conectados todos os participantes do
sistema, eliminando-se a necessidade de conexdes ponto a ponto via sistema de cabos. Os
beneficios desse sistema relativamente ao sistema de conexao ponto a ponto através de cabos

¢ a superacdo de certas limitagcdes do sistema ponto a ponto, decorrentes, por exemplo, do alto

¥ Em parte, esses objetivos estdo declarados no Decreto n° 41.761/97 e na Lei Complementar n. 847/98 que
instituiram a Organizag¢io Caso.
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risco de interrup¢do dos servicos devido a sua baixa redundancia. Por esse sistema, uma
simples queda nos fios externos pode causar uma total paralisagdo dos servigos em uma

Unidade Operacional.

A Organizac¢do Caso atua em um ambiente sistémico e complexo. Em nivel
estratégico ela coordena a integragdo de uma rede de outras organizagdes prestadoras de
servigos publicos de demanda elevada. De forma descentralizada, essas organizagdes sdao
aglutinadas em um mesmo espago operacional, interagindo-se de forma a atender as
necessidades dos usudrios dos seus servicos com agilidade e com um mesmo padrdo de

qualidade em todos os 6rgdos dos trés niveis de governo, como explica um funciondrio:

"4 grande estratégia desse projeto foi a aglutinacdo de diversos orgdos num local so, onde as
pessoas (...) encontram a Secretaria da Fazenda, a Secretaria de Emprego e Trabalho, a
Secretaria de Seguranca Publica e, ainda, servigos publicos como energia, agua, gas, Caixa
Economica Federal, com informagées do PIS, do Fundo de Garantia, e todas as solugdes de que

vocé precisa para a prestagdo de servi¢o, como agéncia bancaria que funciona doze horas..."
(FG2)

Nas Unidades Operacionais os usuarios encontram equipamentos de conforto,
como bancos para se aguardar sentado pela prestacdo dos servigos, Orientadores volantes,
seguranga, lanchonetes, quiosques de informagdes, limpeza e organizagdo, propiciando um

ambiente diferenciado, agradavel e acolhedor.
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4.3.1. Micro-Estrutura
No primeiro nivel, a organizacdo ¢ dirigida por um Superintendente, quatro
assessorias e sete areas especializadas. Na Figura 4.6 demonstra-se a estrutura da

Organizagdo Caso:

Figura 4.6: Estrutura da organizagao.

Superintendéncia
Assessoria de < > Assessoria de
Tmnlantacin Operacionalizagio
Assessoria de < > Assessoria de
Proietne Faneciaic Comunicacin
Forum de Gerentes
\ 4 \ 4 \ 4
Arquitetura e Recursos Administracao Informagdes a
Engenharia Humanos e Financas Populacdo
\ 4 \ 4 \ 4
Acompanhamen- Organizacdo Teleinformatica
to e avaliacdo e Métodos
4
Unidade Unidade Unidade Unidade Unidade Unidade
1 2 3 4 5 6

Fonte: Autor (com base nos documentos pesquisados)

Com a Figura 4.6 demonstra-se que nenhum o6rgao da estrutura tradicional do

Estado faz parte da estrutura propria da Organizacdo Caso.

A autoridade dos dirigentes da Organizag¢do Caso sobre os 6rgaos tradicionais €
exercida mediante os termos estabelecidos em um Contrato de Adesdo (equivalente a um
Contrato de Gestdo) firmado com a Secretaria de Governo. Neste contrato, constam as regras
de funcionamento, dias e horarios de fornecimento dos servigos, padrdes de qualidade e,
também, quais sdo as responsabilidades da Organizag¢do Caso no provimento da infra-

estrutura necessaria.
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Das quatro assessorias mostradas na Figura 4.6, duas tém funcionamento
semelhante ao de diretorias. Possuem relativa autoridade, autonomia administrativa, fungdes
executivas e, pelo menos informalmente, outras areas subordinadas. As outras duas

funcionam como assessorias propriamente ditas.

A assessoria de implantagao de novas unidades € a que funciona com o maior grau
de autonomia. A implantacdo de uma unidade descentralizada ¢ uma atividade complexa que
envolve um volume muito grande de trabalho. Por esse motivo, nos periodos de implantagao
de novas unidades, a maior parte das areas especializadas funcionam como suporte desta

assessoria.

A outra assessoria, que também funciona com relativo grau de autonomia e que
também recebe suporte das areas especializadas, ¢ a que cuida, no plano corporativo, dos
aspectos operacionais das diversas unidades ja implantadas. Sua fun¢do primordial ¢ a de

manter as unidades em pleno funcionamento, resolvendo questdes de rotina.
As outras duas assessorias sdo:
e Comunicacao ¢ Marketing e

e Projetos Especiais

A assessoria de Comunicagdo e Marketing se encarrega dos processos internos de
comunicagdo e também pela divulgacdo externa das atividades e projetos da organizacao,
incluindo-se o relacionamento com a imprensa ¢ uma agéncia contratada para fazer a
comunicagdo institucional. Nao estd incluso no escopo de atuagdo dessa assessoria o Guia de

Informacdes a Populacao, atribuicao de area especializada especifica.

A Assessoria de Projetos Especiais lida com situagdes excepcionais que surgem
no dia a dia e que ndo sdo abrangidas pelos padroes de operagdo ja estabelecidos, como por
exemplo, lidar com um cidadao que tenha perdido o seu documento de identidade pouco antes
do horario previsto para embarcar para um pais estrangeiro, sem tempo, portanto, para
cumprir todo o procedimento e tempo de espera necessario para a obtengdo de uma segunda

via do documento.

Quando ocorrem estas situagdes que ndo sao previstas nas normas de
procedimentos, elas sdo armazenadas na Superintendéncia em um ‘Banco de Solucdes’ e, na

medida em que se tornam repetitivas, organizam-se ‘Foruns de Discussdes’ com Supervisores
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e Representantes do 6rgao responsavel pelo servigo para que a excecao seja incorporada como
um novo aprendizado coletivo e para que se padronize uma forma de conduta para todas as

Unidades Operacionais.

A assessoria de Projetos Especiais também assume frentes de trabalho que nao
estejam no escopo das outras areas, como gerar indicadores de desempenho para empresas

fornecedoras de servigos terceirizados e de apoio.
J4 as sete areas especializadas sdo:

e Arquitetura e Engenharia;

e Recursos Humanos;

e Organizagdo e Métodos;

e Teleinformatica;

e Administragdo e Finangas;

e Acompanhamento e Avaliagdo;

e Informagdes a Populagao.

Estas areas especializadas s3o compostas por um reduzido numero de
funcionarios. Sao no maximo 4 pessoas incluindo-se entre um e dois funcionarios,

complementando-se esse quadro com estagiarios.

A maioria dos gerentes das Unidades Operacionais referem-se a essas areas como
‘consultorias internas’. Mas o papel desempenhado por elas, na pratica, ultrapassa o de
consultorias. Elas ndo apenas sugerem procedimentos relativos a sua area de atuacdo, mas

estabelecem diretrizes e normas que devem ser seguidas por todos.

O Forum de Gerentes ¢ um 6rgdo consultivo interno de apoio a tomada de
decisdes estratégicas. Ele se reune mensalmente sob a coordenagdo do principal dirigente e,
embora consultivo, é o espago de discussdo e de deliberagdo das principais decisdes da
organizagdo. Participam do Férum de Gerentes o superintendente, as quatro assessorias € 0s
gerentes das Unidades Operacionais. Os coordenadores das areas especializadas participam

quando o assunto se especializa ao ponto de se tornar do interesse direto de determinada area.
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Nas reunides do forum, realizam-se andlises criticas tanto do desempenho atual da
organizagdo, quanto sobre a implementacdo de novas agdes, como por exemplo, a
implantacdo de uma nova Unidade Operacional. Alguns dos pontos principais discutidos nas

reunides do forum sdo:
¢ Planejamento e implantagdo de novas unidades da organizagao;
e Problemas operacionais das unidades em funcionamento;

e Padronizacdo de procedimentos nas areas em que surgiram situagdes de excecdes ou que

tenham sido submetidos a processo de andlise e aperfeicoamento.
e Discussodes de acdes para atravessar periodos criticos de eleva¢do da demanda;
e Problemas relacionados a conduta de funcionarios

e Troca de informagdes sobre problemas imprevistos enfrentados pelos gerentes.

4.3.2. Projeto Padrao das Unidades de Atendimento

As Unidades Operacionais possuem um 'layout' bastante padronizado. O interior €
pintado em cores predominante claras. Em geral, os orgaos que integram cada Unidade
Operacional sdo distribuidos em um unico piso. A excecdo ¢ a unidade 4, uUnica até o

momento instalada em uma estrutura vertical de quatro andares.

Os 6rgaos prestadores de servigos sdo organizados em setores identificados por
cores diferentes como: setor verde, setor laranja e setor azul. Nas Unidades Operacionais,
cujos orgaos estdo distribuidos em um piso Unico, faixas pintadas no chdo levam a cada um

29
dos setores™.

Em todas as Unidades Operacionais existem areas de espera climatizadas com
bancos para se aguardar sentado pelo atendimento. Nestas areas estdo instalados monitores de
video conectados a gerenciadores de filas para proceder a chamada das pessoas que aguardam
em ordem de emissdo de senha. Ao serem emitidas para os usudrios, as senhas informam o

tempo de espera previsto para a realizagcdo do servigo. Quando o tempo previsto ¢ longo e o

¥ Devido & sua caracteristica circular especifica, a unidade 1, embora tenha um unico piso, nio dispde desse
sistema de faixas.
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usudrio preferir ndo aguardar no local, ele pode se retirar € voltar em outro horario. Desde que
seja no mesmo dia, o usudrio terd assegurado o seu direito de ser atendido.

Na Figura 4.7 demonstra-se o layout padrao das Unidades Operacionais:

Figura 4.7: Layout padrao das Unidades Operacionais.

A
ﬂ‘ Entrada e saida do publico

Recepc¢io
Geral

Auto Atendimento Espera Geral Servicos de Apoio Atividades Diversas
(totens e caixas (audio, video, (foto, copiadora, (depende das
eletronicos) leitura) sanitarios, fraldario, condi¢des de cada
lanchonete) unidade)
v v vy v v
2. Atendimento 3. Servicos de apoio
.~ Geréncia da Unidade Operacional:
Acesso Outros 6rgdos Gerénci
. eréncia
Estaduais <4 | Apoio administrativo
Coordenadorias
HIRGD Gerenciamento de filas
Orgios
SERT Federais Apoio Técnico:
< | CPD
Non-break
Fazenda . C o . .
Orgaos Técnico em infarmatica
Municipais
DETRAN Apoio Geral:
Ambulatério, almoxarifado, manutengao
Nossa ONGs predlal, refelForlo, seguranca, limpeza,
Caixa lixo, ar condicionado, gerador, etc.
Area de circulagio do publico

Cela e acesso externo reservado

Fonte: Autor (com o apoio da area de Arquitetura da Organizacdo Caso)
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Nas areas de espera também estdo instalados monitores de televisdo sintonizados
nos canais tradicionais de emissoras abertas. Para os que preferirem ler enquanto aguardam, ¢
possivel obter publicagdes no posto da Secretaria de Cultura, normalmente, instalado proximo

as areas de espera.

Proximos a entrada e a area de espera ficam as lanchonetes e os sanitarios
publicos. Proximos aos postos de atendimento ficam os servigos de apoio como cdpias
reprograficas, fotografias e caixas eletronicos de bancos privados. A maior parte desses
servigos prestados por fornecedores terceirizados ndo sdo gratuitos. Embora os pregos
praticados sejam controlados pelo Gerente da Unidade Operacional, ¢ comum encontrar

situagdes em eles estejam um pouco acima dos pregos praticados nas proximidades.

As organizagdes estabelecidas em um mesmo setor sdo identificadas por meio de
sinalizacdo visual e separadas umas das outras com divisorias baixas. Na Organizacdo Caso
praticamente nao existem ambientes fechados. S3o excegdes, alguns espagos reservados para
as organizagdes que movimentam dinheiro, como o banco oficial encarregado do recebimento

de taxas e uma cela da Secretaria de Seguranga Publica.

E muito comum serem presas pessoas condenadas e procuradas pela justica que
procuram o IIRGD, o6rgdo da Secretaria de Seguranca Publica, para obter a Carteira de

Identidade. Também existem casos de pessoas que tentam obter documentos falsos.

A prisdo de pessoas procuradas pela Justiga tem se mostrado um servigo adicional
altamente eficiente, embora ndo seja divulgado pela Organiza¢do Caso por motivos
estratégicos. Ha também um grande numero de casos envolvendo a prisdo de pessoas

inocentes que tiveram documentos perdidos ou roubados, adulterados por criminosos.

Esse formato padrdo das Unidades Operacionais ¢ um ponto relevante no
estabelecimento de analises criticas. O sistema de sinalizacdo ou de comunica¢do visual, por
exemplo, tem sido modificado a cada nova unidade implantada, sempre incorporando criticas
dos funcionarios, supervisores, gerentes € usuarios, colocadas no sentido de aperfeicoar o
sistema de sinais. A preocupacdo ¢ dar ao sistema um carater de maior utilidade de uso,
deixando-se de lado os aspectos meramente estéticos e implantado as informagdes em letras

grandes para que possam ser visualizadas a uma certa distancia.

A estrutura administrativa das Unidades Operacionais também esta padronizada.

Dessa forma, unidades como a 1, que possui um volume de atendimento muito elevado,
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principalmente quando comparadas as unidades 4 e 5, possuem estruturas administrativas

rigorosamente semelhantes.

Para chegar ao seu publico-alvo, a estratégia de atua¢do da organizagdo esta
concentrada nessas Unidades Operacionais descentralizadas. Em determinadas circunstancias,
grupos de funciondrios sao deslocados para atenderem populagdes diferenciadas para fornecer

a elas documentag¢do bésica. Entre esses grupos destacam-se escolas publicas, asilos e prisdes.

As dimensdes de cada Unidade Operacional sdo definidas por meio de um estudo
dos servicos mais demandados na regido onde a unidade sera implantada e de uma previsao

do volume de pessoas a ser atendido, como explica um funcionario:

“E feito um estudo de demanda com cada parceiro, com cada orgdo que vai entrar, com cada
empresa que vai entrar. Ela geralmente ja conhece o que ela ja atende ou o que, por ventura, é
uma demanda reprimida do local onde vai se instalar (a Unidade Operacional da Organizagdio

Caso: grifo)” (FG2).

O estudo de demanda identifica as organizagdes publicas cujos servigos sao

demandados local e regionalmente e que, por isso, deverdo integrar a Unidade Operacional.

Definidas as organizacdes que integrardo a unidade e os respectivos servigos que
serdo fornecidos, cada uma apresenta uma previsdo de atendimento didrio. Esta previsao
fundamenta a decisdo sobre o dimensionamento do espacgo fisico, o tipo e quantidade de

mobilidrio e os equipamentos que serdo necessarios para cada organizacao.

4.3.3. As Interfaces das Unidades Operacionais.

Os Gerentes das Unidades Operacionais respondem diretamente ao
Superintendente da organizacdo. Embora se verifiquem intensos contatos entre os Gerentes
das Unidades Operacionais, as Assessorias ¢ os Coordenadores das Areas Especializadas, as

decisdes dos Gerentes sdo tomadas mediante consulta direta ao Superintendente.

As Unidades Operacionais sdao compostas por uma Geréncia e duas

Coordenadorias com fungdes distintas:
e (Coordenadoria de Recursos Internos e

e (Coordenadoria de Atendimento.
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4.3.3.1. A Coordenadoria de Recursos Internos

A Coordenadoria de Recursos Internos responde pela infra-estrutura das unidades
e pelos servicos de apoio. Em seu escopo de atuacdo, incluem-se recursos materiais, a gestao
de pessoal na unidade e o gerenciamento dos contratos dos servicos terceirizados.
Desempenha, portanto, funcdes de suporte para o pleno funcionamento da Unidade

Operacional.

Para exemplificar, servicos de manutencao do prédio, conserto de equipamentos,
transporte, malotes, enfim, tudo que seja relativo ao apoio a efetiva prestacao dos servigos ¢

atribuicdo da Coordenadoria de Recursos Internos.

I3

O Coordenador de Recursos Internos ¢ auxiliado por seis funcionarios, assim

distribuidos:
e Dois Assistentes;
e Dois Auxiliares Administrativos e

e Dois Técnicos de Teleprocessamento.

Entre as principais atribui¢cdes da Coordenadoria de Recursos Internos, destacam-

se:

e Fazer o acompanhamento da qualidade dos servigos terceirizados;

e Administrar o orgamento das unidades;

e Emitir solicitacdes e comprar materiais de apoio;

e Participar das comissoes de licitagdo;

e Controlar estoques de materiais de usos comuns;

e Controle dos bens patrimoniais;

e Controlar as ocorréncias relativas aos funcionarios da administragao;
e Realizar servicos de apoio a administracdo (xerox, correio, etc.);

e Administrar os recursos de Informatica;

e Operar o teleprocessamento.
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4.3.3.2. A Coordenadoria de Atendimento

A Coordenadoria de Atendimento especializa-se na recep¢do e orientagdo aos
usuarios dos servigos da Unidade Operacional. Cuida dos aspectos relacionados a recepgao,

informagao, orientacdo e acompanhamento das pessoas no interior da unidade.

As principais informagdes e orientagdes dizem respeito ao fornecimento de uma
previsdo do tempo de espera pelos servigos mais demandados, melhor dia e horario para se
obter determinado servico e procedimentos de triagem, como a verificacdo da documentagao
em posse do usudrio. A triagem ¢ uma etapa fundamental para se evitar perda de tempo para o
usuario. Nela, ¢ verificado se o usudrio esta portando todos os pré-requisitos ¢ documentos
para se obter determinado servico ou documento, evitando-se, por exemplo, que ele perca

tempo esperando por um servigo que ndo podera obter.

O Coordenador de Atendimento ¢ auxiliado por dois Assistentes e diversos
Orientadores de Atendimento. O niimero de Orientadores ndo ¢ igual em todas as unidades,
pois ¢ fixado levando-se em consideragdao o volume de atendimento da Unidade Operacional.
Nas Unidades Operacionais 1, 3 e 6, as trés maiores, sdo cinqiienta Orientadores, sendo vinte

e cinco no turno da manha e outros vinte e cinco no turno da tarde.

Os Orientadores de Atendimento exercem um papel central na estratégia de
atuacdo da organizagdo. Eles ficam espalhados pelo interior das Unidades Operacionais, desde
a entrada até a frente das organizacdes que prestam os servicos, usam uniformes para serem
facilmente identificados pelos cidaddos e sdao todos polivalentes, ou seja, conhecem as rotinas

dos principais servigos prestados na Unidade Operacional.

Os Orientadores de Atendimento também recebem treinamento especial em
relacdes interpessoais. Por isso, eles sdo acionados em todas as situagdes especiais. Podem ser
problemas de relacionamento entre usudrios e funciondrios ou, por exemplo, desmaios de
pessoas que se sentem mal enquanto aguardam a prestagdo dos servigos. Para estes casos em
que pessoas sao acometidas com algum mal estar, um ambulatério médico instalado em cada

Unidade Operacional fornece atendimento médico preliminar imediato.

Os Orientadores de Atendimento sdo, também, a ligacdo imediata da Organizagdo
Caso com os supervisores das organizagdes que prestam os servigos fins. Eles trabalham em
um processo permanente de cooperagdo com os supervisores. Observando-se o fluxo de
pessoas no interior da Unidade Operacional, o Orientador faz a estimativa da demanda do dia

para os servicos mais procurados e decide, juntamente com o Supervisor responsavel pelo
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servico, as providéncias que devem ser tomadas. Estas providéncias podem ser a abertura de
mais mesas para ajustar a capacidade de atendimento a demanda ou mesmo o encerramento

da emissao de senhas para determinado servigo naquele dia.

O encerramento do fornecimento de senhas ¢ considerado um procedimento
extremo e, por isso, sO pode ser adotado quando se verifica que o volume de pessoas no
interior da Unidade Operacional ja supera a capacidade diaria de atendimento e para ser

adotado depende de autorizagdo do Gerente da unidade.

Quando se interrompe o fornecimento de senhas, imediatamente a
Superintendéncia da Organizacdo Caso deve ser acionada para que a informacao seja inserida
em todos os canais de contato com a sociedade para se evitar que outros usuarios se dirijam
aquela Unidade Operacional em busca do mesmo servigo cuja capacidade de atendimento

naquele dia ja esteja esgotada.

Outra funcdo da Coordenadoria de Atendimento ¢ a de gerar relatdrios diarios
com estatisticas sobre o volume de atendimento. Para os servicos mais demandados, esses
relatorios sdo emitidos automaticamente, ao final de cada dia pelo gerenciador de filas.
Porém, para uma grande quantidade de servigos, esse controle ¢ feito manualmente. A cada
atendimento realizado, o funcionario faz uma marca em uma folha quadriculada. Ao final de
cada dia, o Supervisor emite, em conjunto com os Orientadores, um relatério com os dados

sobre o volume de pessoas atendidas.

Ha uma grande interface entre as duas Coordenadorias (Atendimento e Recursos
Internos). Quando ocorre uma queda de sistema, paralisando os computadores e, portanto,
interrompendo o atendimento, a Coordenadoria de Recursos Internos ¢ responsavel por
fornecer, de imediato, uma previsdo de retorno do sistema, enquanto a Coordenadoria de
Atendimento incumbe-se de distribuir essa informacao aos usuarios que estejam aguardando
no interior da Unidade Operacional, a Superintendéncia e aos diversos canais por onde as

informacodes sao disponibilizadas a sociedade.

As principais atribuigdes da Coordenadoria de Atendimento estdo sintetizadas a

seguir:
e (Coordenar todas as atividades de atendimento ao usuario;

e Participar do desenvolvimento de metodologias de aferigdo da qualidade e da

produtividade;
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e Implementar diretrizes de melhoria do atendimento e da produtividade dos funcionarios;
e Identificar problemas relacionados ao atendimento e apresentar propostas de solucdes;
e Elaborar e analisar relatorios estatisticos e informagdes de natureza qualitativa;

e Aplicar mecanismos diversos para avaliar a satisfacdo dos usudrios e aferir a qualidade do

atendimento;
e Monitorar padrdes e tempos de espera;

e Articular as diversas atividades pertinentes a Unidade Operacional com os supervisores

das organizacdes tradicionais.

De forma similar ao Forum de Gerentes que opera ao nivel da Superintendéncia,
funciona nas Unidades Operacionais, com o mesmo formato e finalidade, um Foérum de

Supervisores.

O Forum de Supervisores também se retine mensalmente sob a coordenacdo do
Gerente da Unidade Operacional. Além do gerente da unidade, participam do Forum os dois

Coordenadores e os Supervisores das organizagdes tradicionais.

A pauta das reunides do Férum de Supervisores reproduz, parcialmente, a do
Forum de Gerentes, porém focalizando-se o interesse especifico da Unidade Operacional.
Além da andlise critica do desempenho da unidade, os pontos de pauta mais comuns do

Forum de Supervisores so:

e Deslocamento de funciondarios para implantagdo de novas unidades;

e Problemas operacionais da unidade;

e Padronizacdo de procedimentos na unidade;

e Medidas para enfrentar elevacao global de demanda;

e Problemas com comportamento e desempenho dos funcionarios;

e (Colaboragdo entre as organizagdes para enfrentar elevagao de demanda localizada;

e Colaboragdo dos funcionarios das organizacdes para a realizagdo de eventos com a

comunidade
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4.3.3.3. As Organizacoes Responsaveis pelos Servicos Fins

No interior das Unidades Operacionais distribuem-se as diversas organizagdes
tradicionais que integram a Organizacdo Caso. Sao elas que, efetivamente, prestam os
servigos aos usuarios. Na Figura 4.8 correspondem ao conjunto de 6rgaos circulados por linha

pontilhada.

Esses orgdos tradicionais do Estado ou empresas privadas concessionarias de
Servigos Publicos sdo representados na Unidade Operacional da Organizacdo Caso pelo
Supervisor. Ao Supervisor subordinam-se as pessoas responsaveis pela efetiva prestagdo dos

servigos fins aos usuarios.

Hé uma constante troca de informagdes entre os Supervisores, os Coordenadores
de Atendimento e os Gerentes das Unidades Operacionais. Na pratica, como indica a Figura

4.8, os Supervisores subordinam-se a dois comandos.

Eles respondem ao Representante Institucional, localizado na sede da organizacao
tradicional, quanto a obediéncia as normas técnicas e de legalidade envolvidas no
fornecimento dos servigos. Respondem também aos Gerentes das Unidades Operacionais da

Organizagcdo Caso quanto aos padroes de produtividade e qualidade do atendimento.
Descrevem-se a seguir as principais atribui¢cdes dos Supervisores:

e Representar a Secretaria de Estado, Orgdo ou empresa na Unidade Operacional da

Organizagdo Caso;

e [Estabelecer interfaces com os Supervisores das outras organizagdes que integram a

Organizagdo Caso;
e Monitorar a qualidade do atendimento na sua organizacao especifica;

e Propor alteragdes nos procedimentos de trabalho visando melhorar os padrdes de

qualidade;

e Administrar os recursos colocados sob a sua responsabilidade, fazendo o controle de

estoque e patrimonial;

e Informar o Representante Institucional da sua organizacdo sobre o comportamento e

desempenho dos funcionarios.
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Na Figura 4.8 apresentam-se a estrutura das Unidades Operacionais e a interface

que elas desenvolvem com as outras organizagdes tradicionais:

Figura 4.8: Estrutura Organizacional das Unidades Operacionais
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Fonte: Autor (com base nos documentos pesquisados)

4.3.4. Custo e Estratégia Operacional na Implantacio

Para a implantacao das Unidades Operacionais, desenvolveram-se parcerias com

outras organizagdes publicas no sentido de se adaptar e aproveitar espagos fisicos sub-

utilizados e, assim, reduzir os custos de implantagao.

A escolha do local de instalagdo de uma Unidade Operacional leva em

consideragao que ele ofereca facilidade de acesso a populagdo, sobretudo, por meio do
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sistema publico de transportes. As parcerias podem ser efetuadas também com empresas
privadas, como se verificou na implantagdo da unidade 5, para a qual o Estado ndo custeou as
despesas de implantacdo, nem paga aluguel da area utilizada. Contudo, a localizagdo desta
unidade ndo atende ao requisito de facilidade de acesso para a populacdo. Ela esta localizada

distante do centro da cidade em uma area nobre de Sao José dos Campos.

Todos os espagos fisicos que se destinaram a instalagdo das Unidades
Operacionais passaram por um amplo processo de reforma e adaptacdo. Os custos de
implantacdo de cada unidade apresentam diferengas significativas, principalmente, os

relacionados a realizagdo de obras civis.

A seguir, na Tabela 4.6, apresentam-se os custos relativos a implantagdao de cada

Unidade Operacional:

Tabela 4.6: Custos de implantagdo das Unidades Operacionais.

Unidade Custo de implantagdo
1 6.350.700,00

2 1.647.200,00

3 7.097.100,00

4 2.387.700,00

5 1.168.300,00

6 13.622.900,00

Fonte: Autor (com dados coletados na Organizagido Caso)

Como se pode verificar na Tabela 4.6, os maiores custos de implantagdo foram os
da unidade 6 e os menores, da 5. Sdo praticamente equivalentes os custos da unidades 2 e 5,
embora se tratem de unidades diferenciadas. Como pode ser observado na Tabela 4.5, a
unidade 5 ocupa uma area maior que a 2 (2.100m? contra 1.600), possui um maior niimero de
orgaos (9 contra 1), oferece mais opgdes de servigos (62 contra 2) e tem um volume de
atendimento um pouco maior (2.620 contra 2.015 de média didria). Esta diferenca nos custos
de implantagdo decorre, principalmente, dos gastos com obras civis para adaptar o local ao

padrao da organizagao.

Para se fazer a adaptacdo da unidade 2, o Governo do Estado de Sao Paulo
realizou investimentos superiores a R$1.000.000,00*, enquanto na unidade 5 ndo houve
nenhum gasto com esse item. Eles foram custeados pela empresa proprietaria do 'shopping' da

qual a Unidade Operacional 5 ¢ loja ancora. No plano estratégico de expansdo da
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Organizagdo Caso, que prevé a implantacdo de Unidades Operacionais em cidades grandes
do interior do Estado de Sdo Paulo, h4 outras parcerias semelhantes previstas, por exemplo,

em Ribeirdo Preto.

Excecdo feita a Unidade Operacional 5, em todas as outras os gastos principais
foram realizados pelo Poder Publico Estadual e estdo relacionados a execucao de obras civis
para adaptar o local aos padrdes da Organizagdo Caso. Em Itaquera, os gastos ultrapassaram
R$9.600.000. Os outros gastos relacionam-se com a compra de equipamentos de informatica e
telefonia, mobilidrio, uniformes para funciondrios e contratacdo de empresas especializadas

em selecdo e treinamento de pessoal.

4.4. Sistema de Informacoes

Um ponto forte da organizacdo e que rompe com o obscurantismo que tem
marcado as relagdes das organizagdes do Setor Publico com a sociedade ¢ a disseminagao de

informagdes a populacdo sobre os servicos prestados pela Organizacio Caso.

Quando se implantaram as primeiras unidades da Organiza¢do Caso, os seus
fundadores constataram que as filas que se formavam nos balcdes de atendimento aos
usudrios, em grande parte, decorriam da falta de informagdes dos cidaddos sobre o

funcionamento dos servigos.

Havia redundancias nas exigéncias, que provocavam idas e vindas aos Orgdos
Publicos, sem que o usudrio jamais soubesse com alguma certeza, exatamente, as condigdes
necessarias para se obter determinado servigco. Quando o servigo seguia um fluxo seqiiencial,
em diversas etapas, exigia-se que o usudrio apresentasse um mesmo documento varias vezes.
A falta de transparéncia e padronizagdo de procedimentos favoreciam que departamentos de
um mesmo 0rgao e mesmo pessoas de um mesmo departamento apresentassem exigéncias

diferentes aos usudrios para fornecer um mesmo servi¢o, como explica um funcionario:

(...) a gente percebeu que ninguém tinha nada escrito. Por exemplo, assim: primeira via do RG o
que vocé precisa? (...) qual é o pré-requisito? E preciso ir vocé mesmo? Precisa, porque é digital.
Acabou, entdo so pode ser o interessado. Pode a avo tirar um RG pro neto? Ndo, ndo pode. Ele é
menor de idade, primeira via. Se for menor de idade é... quem tem que assinar ¢ o pai ou a mde.

30 Estes gastos se referem a levantamentos, projetos de arquitetura e engenharia, gerenciamento e execugio de
obras civis. Os dados foram obtidos na organizacao.
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Ah!, entdo pré-requisito é: ser ele mesmo e... se for menor precisa ser acompanhado do pai ou da
mde... ndo tinha nada no papel (...)(FG2).

O funcionario complementa:

(...) se vocé bobeasse, o turno da manhd punha uma regra, o turno da tarde punha outra, através
do seu supervisor. Entdo vem aqui uma pessoa de manhd e fala assim, vocé precisa trazer sua
certiddo de nascimento ou seu, vamos dizer, um atestado de residéncia e uma foto. Chega a tarde,
vem, ele (um outro funciondrio: grifo) ndo olha pra sua certiddo, ndo olha pro seu atestado de
residéncia, pega a foto e faz um x’ no documento. Vocé chega, fala assim: por que eu voltei pra
casa? Precisa ou ndo precisa? (FG2).

Para contornar esses problemas, conduziu-se um processo de racionalizacdo de
processos, simplificando e informatizando os formularios, eliminando-se a necessidade de que
eles fossem preenchidos pelos usudrios. Eliminaram-se exigéncias redundantes em etapas

subsequentes e informatizou-se uma parte das etapas repetitivas.

Para possibilitar que os usuarios tivessem maior controle sobre o processo de
atendimento, evitando-se que funcionarios incorporassem exigéncias além da necessdrias, a
Organizacdo Caso passou a disponibilizar as informagdes sobre os seus servigos, sobre os
procedimentos e exigéncias envolvidas no seu fornecimento em diversos canais para que o

usuario pudesse obté-las previamente.

Uma mesma base de dados alimenta esses diversos canais assegurando-se a sua
atualizacdo simultidnea para o usudrio e para os funcionarios que trabalham no atendimento

direto e no servigo de teleatendimento.

Na Organizacdo Caso, uma area especializada cuida especificamente do
gerenciamento e disseminacdo de informacgdes a populagdo, com a incumbéncia de assegurar
a sua qualidade e disponibilizagdo em linguagem acessivel as pessoas comuns. Na sede de
cada uma das organizacdes tradicionais ha um funcionario que responde, exclusivamente, pela
atualidade e integridade das informagdes repassadas a Organizacdo Caso e, por esta,
disponibilizadas por meio dos diversos canais tanto a populagdo quanto aos funcionarios que

trabalham no atendimento.

Nas palavras de um funcionario, a informagdo exerce um papel central na

estratégia de relacionamento da organizagao com os usuarios dos seus servigos:
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"Quando o sujeito acorda de manha e resolve fazer um documento, ele ja comecou a ser atendido
(...) porque ele tem pra onde ligar e perguntar horario, que documento tem que levar, etc... Mas a
informag¢do em primeiro lugar ela é um servigo... E ela é também a condi¢do pra que haja a
igualdade de atendimento, a transparéncia. Porque a informagdo ela precisa ser disponibilizada
da forma mais publica possivel.. de forma que ninguém possa reter essa informagdo
privadamente." (MAS5)

O Guia de Informagdes sobre Servigos Publicos é o instrumento utilizado para a
disseminagdo de informacdes. Esse guia disponibiliza as informagdes através do sistema de
teleatendimento, totens eletronicos instalados nas Unidades Operacionais, internet e

prospectos impressos.
Os principais objetivos do Guia de Informagdes sobre Servigos Publicos sdo:

e Sistematizar os procedimentos, eliminando-se privilégios, discriminagdes, critérios
subjetivos e diferentes nas condigdes e exigéncias para a prestacdo de servigos a

populagao;

e Decodificar a informagdo técnica, disponibilizando-a em linguagem acessivel a toda

populagdo, independente do grau de instru¢dao ou qualquer outro fator particular.

Este guia de servigos publicos opera a partir de uma base de dados com
informagdes detalhadas sobre todos os servicos prestados pela Organizagdo Caso. O
gerenciamento da base de dados ¢ realizada pela Organizacdo Caso, mas a responsabilidade
pela garantia das informacdes cabe a um funcionario designado pela organizagdo tradicional.

As informagdes disponiveis nessa base de dados cobrem os cerca de 300 servigos disponiveis.

Como pode ser verificado na Figura 4.9, qualquer que seja o canal pela qual
usudrio obtenha a informagdo, ela sera unica, mesmo quando se tratar de atendimento direto
feito por um funcionario. Ao obterem a mesma informag¢do e com a mesma atualidade,
funciondrios e usudrios podem equilibrar os niveis de conhecimentos bdasicos sobre os

servigos, reduzindo-se as desigualdades no relacionamento.
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A Figura 4.9 apresenta o processo de producdo e disponibilizacao de informagdes

por meio dessa base denominada como Guia de Informagdes sobre Servigos Publicos:

Figura 4.9: Fluxo do Sistema de Informagdes

Teleatendimento
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Fonte: Autor (Baseado em informagdes dos funciondrios da organizag¢do)

Um outro aspecto que também funciona como um mecanismo de transparéncia e
que complementa as informagdes disponibilizadas aos usudrios, decorre da inexisténcia de
espagos fechados. Os servigos sdo realizados de forma que os usudrios podem ver a
movimentagdo dos funciondrios e, assim, certificarem-se sobre o real esforco que eles fazem

para, de fato, resolver os problemas com a agilidade requerida.

A disseminacdo de informagdes a populagdo constitui-se em um esforco da
Organizag¢do Caso para fazer com os seus usudrios a conheca, conhecendo também os seus

objetivos, a sua missdo institucional e os requisitos e exigéncias para a obtencao dos servicos.

Em outra dire¢do, como um esfor¢o para conhecer os usuarios dos seus servigos,
suas necessidades, requisitos e expectativas, a Organiza¢do Caso disponibiliza diversos
canais para que eles manifestem as suas opinides fornecendo informagdes sobre o seu real

desempenho.
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Dentre os canais disponiveis para os usudrios manifestarem-se, destacam:
e Manifestagdes por meio de fichas;
e Manifestacdes por meio do teleatendimento;
e Manifestagdes via internet;
e Avaliagdo com cartdes eletronicos;

e Pesquisas anuais.

4.4.1. Manifestacées por meio de fichas

As manifestacdes realizadas por meio das fichas podem ser depositadas em
diversas caixas de sugestdes e reclamacgdes que ficam espalhadas pelas Unidades

Operacionais da Organizagdo Caso.

Estas fichas sdo recolhidas diariamente e encaminhadas ao Gerente da unidade. A
chegada da ficha ao Gerente desencadeia uma série de providéncias. Em um primeiro
momento o Gerente analisa o conteido de cada manifestacdo. Para os casos em que
contenham reclamagdes consideradas graves, imediatamente entra-se em contato por telefone
com o usuario que se manifestou. Em seguida, uma primeira correspondéncia é enviada ao
usudrio informando que a sua manifestagdo foi recebida e que providéncias estdo sendo
tomadas. Depois, a ficha ¢ remetida a organizagdo a quem foi dirigida a manifestagdo. O
Supervisor dessa organizacdo se retine com o funcionario que atendeu aquele usudrio e, em
um campo especifico da ficha, escreve uma resposta ou justificativa. A ficha retorna ao
Gerente da Unidade Operacional que, de posse da informag¢do do Supervisor, toma uma
decisdo e emite uma resposta por escrito ao usuario. Todas as fichas sdo respondidas,

qualquer que seja o seu conteudo: critica, elogio ou sugestdo.

4.4.2. Manifestacoes por meio do teleatendimento

As manifestagdes feitas pelo teleatendimento sdo remetidas a Superintendéncia e,

posteriormente, as Geréncias das Unidades Operacionais. Chegando ao Gerente da unidade,
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elas seguem um fluxo semelhante ao das manifestagoes feitas por escrito. Ouve-se o
Supervisor do 6rgao a quem ¢ dirigida a manifestagdo. Retorna-se a informagao ao Gerente da
unidade para que ele escreva um parecer sobre a ocorréncia. Em seguida, o Gerente remete o
seu parecer a Superintendéncia. Neste caso, a resposta ao usuario ¢ feita pelos funcionarios da

Superintendéncia e nao pelo Gerente da Unidade Operacional.

4.4.3. Manifestacoes por meio da Internet

Também ¢ possivel ao usuario manifestar-se via internet e, neste caso, as
mensagens chegam diretamente a Superintendéncia. Apos a chegada da manifestagao ao
Superintendente, o fluxo que ela segue ¢ idéntico ao da manifestagdo originada no

teleatendimento.

4.4.4. Avaliacao com Cartées Eletronicos

Os cartdes eletronicos sdo utilizados para se efetuar uma avaliagdo dos servicos
por meio de uma metodologia menos ‘voluntarista’. Por esse mecanismo, a cada dez
atendimentos, o funcionario fornece ao usuario um cartdo eletronico dotado de um codigo de
barras. Com o cartdo, o usudrio dirige-se a um totem multimidia para avaliar o servigo em que
foi atendido. O totem contém a informagdo por escrito e, também, por meio de desenhos que
buscam representar cinco rostos diferentes, simbolizando niveis gradativos de satisfagdo e

insatisfacao.

Por meio dos totens multimidias, mesmo as pessoas que ndo utilizaram nenhum
servigo, podem se manifestar. Nestas condi¢gdes, ndo € necessario o cartdo e a pessoa nao

avalia nenhum servigo especifico, mas sim, a sua percepcao geral sobre a Organizacdo Caso.

4.4.5. Pesquisas anuais

Finalmente, o cidaddo pode se manifestar através de pesquisas anuais. Essas

pesquisas sdo realizadas pela propria organizagdo pela da sua area de Acompanhamento e
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Avaliagao em todas as Unidades Operacionais. Na pesquisa, utiliza-se um questiondrio inico

com perguntas fechadas de multipla escolha.

Apoés a tabulacdo dos dados, desencadeia-se uma série de providéncias. Um
relatério é enviado aos Orgdos superiores de controle da Organiza¢do Caso, PRODESP e
Secretaria de Governo do Estado de S3ao Paulo. No ambito da Organizacdo Caso os
resultados sdo discutidos em reunides para andlise critica do desempenho global da
organizacdo. Ao nivel das Unidades Operacionais, faz-se a analise critica do desempenho da
unidade no Forum de Supervisores, sempre comparando o desempenho da unidade com as
demais e, também, relativamente, as pesquisas anteriores. Ao nivel das organizagdes
tradicionais, os Supervisores realizam reunides de analises criticas do desempenho da propria
organizagdo, comparando-se os resultados com os obtidos pelas outras organizacdes que
atuam na Unidade Operacional e, também, com o desempenho obtido pela organizacdo em

outras Unidades Operacionais da Organizagdo Caso.

Também desencadeiam-se reunides setoriais, sobretudo, para as organizagdes com
desempenho considerado ruim. Podem, por exemplo, reunir-se todos os Supervisores de uma
mesma organizagdo, atuando nas seis Unidades Operacionais, para a realizagdo de uma

avalia¢dao conjunta que se desdobre na tomada de medidas corretivas e preventivas.

No plano estratégico, o Superintendente ¢ convocado pela Secretaria de Governo
para uma explicacdo sobre os principais aspectos envolvidos nos resultados das pesquisas
com os usuarios, devendo fornecer explicagdes sobre as dreas em que o desempenho seja
considerado ruim. Em seguida, um plano de melhoria é formulado e discutido, tanto com a
Secretaria de Governo, quanto com a PRODESP, responsavel pela operacionalizagao
administrativa da Organiza¢do Caso. Ocasionalmente, a Secretaria de Governo realiza
levantamentos proprios, contratados com institutos de pesquisas particulares, como uma
estratégia de afericdo independente do desempenho da Organizacdo Caso utilizando-os,

também, como um mecanismo adicional de controle estratégico.

O conjunto de informagdes coletadas por meio desses 5 canais disponiveis para
receber as manifestacdes dos usudrios ¢ consolidada em uma estatistica mensal pela
Superintendéncia da Organizag¢do Caso e, posteriormente, remetida as Unidades Operacionais

e a PRODESP e a Secretaria de Governo.
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4.4.6. Instrumentos de Acompanhamento da Produtividade

As estatisticas contendo informagdes sobre os usudrios sdo complementadas com

outras informacdes que tratam da produtividade das Unidades Operacionais.

Entre os mecanismos de avaliagdo da produtividade utilizados, destacam-se os

seguintes:
e (Coleta manual de dados sobre o volume de atendimento e

e (Coleta eletronica de dados sobre o volume de atendimento.

A coleta de dados manual sobre o atendimento ¢ feita com a utilizacdo de uma
planilha na qual os atendentes contabilizam cada atendimento realizado. Essa forma de coleta
de dados ¢ feita por todas as organizacdes ndo inclusas no sistema eletronico de
gerenciamento de filas. Embora sejam a maioria dos servigos, em volume de atendimento eles

representam cerca de um terco das pessoas atendidas na Organizagdo Caso.

A outra forma de coleta de dados sobre atendimento ¢ feita por meio do software
de gerenciamento de filas. O gerenciador cobre cinco servigos que respondem por cerca de

setenta por cento do volume de pessoas atendidas na Organizagdo Caso.

Ao final de cada dia emite-se um relatério consolidando os dados obtidos pelos
dois mecanismos. Cada unidade envia o relatorio a Superintendéncia que, apds analisa-lo

repassa-o 3 PRODESP e a Secretaria de Governo também diariamente.

4.5. Macro-Estrutura

A Organizacido Caso ¢ coordenada e controlada no nivel estratégico pela
Secretaria de Governo. Ao nivel operacional o controle ¢ exercido pela PRODESP. Em ambos
0s casos, esse controle ¢ exercido mediante um Contrato de Gestao firmado entre as partes

envolvidas.

A atuagdo da Organizagcdo Caso desenvolve-se em um sistema complexo de
parcerias firmadas estrategicamente com as organizagdes tradicionais do Setor Publico. Estas
parcerias sao formalizadas em um documento denominado Termo de Adesdo, equivalente a

um Contrato de Gestao.
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Nesta parceria, cabe a Organiza¢do Caso fornecer uma infra-estrutura adequada
para a prestagdo dos servigos, organizar o atendimento a populacdo por meio dos Orientadores
de Atendimento, fazer a coordenacdo das organizagdes tradicionais no interior das Unidades
Operacionais, gerenciar a forma de prestacdo dos servigos e monitorar a produtividade e a
qualidade do atendimento fornecido aos usudrios. Os servigos finais, como por exemplo, o
fornecimento de documentos ¢ feito pelas organizagdes tradicionais do Estado. No ambito da
Organiza¢do Caso, as Unidades Operacionais tomam a forma de um condominio de 6rgdos

com a aparéncia de uma rede de shoppings de Servigos Publicos.

Na Figura 4.10 demonstra-se a configuragao estratégica envolvendo a organizagao

e seus respectivos o0rgaos de coordenacdo e controle:

Figura 4.10: Configuragdo estratégica e 6rgaos superiores de coordenagdo e controle.
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Fonte: Autor (Baseado em documentos e informagdes obtidas na Organizagio)
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Na Figura 4.10, mostra-se com linhas continuas ligacdes de setores nos quais
existem relagdes de subordinagdo politica e administrativa. As linhas pontilhadas indicam
relacdes de cooperagdo. A Secretaria de Governo concentra as diretrizes e articulagdes com
outros 6rgdos no sentido de convencé-los e integra-los para fazer parte do sistema de

prestacao de servigos coordenado pela Organizagdo Caso.

Em determinados aspectos, as organizagdes tradicionais que integram a
Organizac¢do Caso permanecem subordinadas ao seu orgdo de origem. Operacionalmente,
integraram-se duas estruturas com fungdes distintas e complementares. Uma se encarrega,
fundamentalmente, de integrar as diversas organizagdes ¢ de assegurar condigdes para que 0s
usudrios recebam um bom atendimento. A outra estrutura, correspondente as organizagdes
tradicionais do Estado que continuam responsaveis pela prestacdo dos servicos ao usuario

final.

Para viabilizar o funcionamento harmoénico dessas duas estruturas, criaram-se
mecanismos formais de integracdo e de intensas articulagdes envolvendo representantes
instalados nas sedes dos diferentes oOrgdos tradicionais do Estado e os dirigentes da

Organizacgdo Caso.

A partir da adesdo dos orgdos tradicionais a Organiza¢do Caso, diferentes
representantes sao designados formalmente em um Termo de Adesdo que funciona
similarmente a um Contrato de Gestdo, estabelecendo-se as responsabilidades das partes

envolvidas na parceria.

Estes representantes designados pelos o6rgdos tradicionais passam a interagir

diretamente com os dirigentes da Organiza¢do Caso.

Os representantes nomeados pelos 6rgdos tradicionais sdo:
e Representante Institucional;
e Representante Executivo e

e Responsavel por Informagdes a Populagao.

O Representante Institucional ¢ um tipo de interlocutor diretamente ligado a mais
elevada autoridade politica do érgdo tradicional. E, inclusive, comum ser o proprio titular do

orgdo. Quando nao ¢ o proprio titular, ¢ um funcionario subordinado diretamente a ele.
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Esse interlocutor ¢ responsavel pelas decisdes estratégicas, como 0s servigos a
serem prestados pelas Unidades Operacionais da Organizacao Caso, aprovacao de alteracdes
em procedimentos de prestacdo de servicos, representacdo do 6rgdo nas negociagdes com a
Organizacdo Caso ¢ com a Secretaria de Governo e indicagdo dos Supervisores que irdo

coordenar as atividades do 6rgao na Unidades Operacionais.

O Representante Executivo se incumbe das questdes do dia a dia envolvendo a
atuacdo da sua organizag¢do no interior da Organiza¢do Caso. Ele continua trabalhando no

orgdo tradicional, mas se incumbe, exclusivamente, das questdes relacionadas a parceri

estratégica.

O Responsavel pelas Informag¢des a Populacdo ¢ o interlocutor que se
responsabiliza pela permanente atualiza¢do das informacdes relativas aos servigos prestados

pela sua organizagdo na base de dados Guia de Informagdes sobre Servigos Publicos.

4.6. Recursos Humanos

As politicas de Recursos Humanos sdo, provavelmente, o ponto mais vulneravel
da Organizag¢do Caso neste momento. Nao ha uma estrutura propria de cargos. Em grande
medida, decorre da decisdo de implementar a Organiza¢do Caso aproveitando-se excedentes
de funcionérios da estrutura tradicional do Estado, em vez de se criar uma estrutura propria de

cargos e recrutar funcionarios diretamente do mercado.

Os funciondrios préprios da Organizacdo Caso limitam-se ao Superintendente,
Gerentes das Unidades Operacionais, Assessores ¢ funciondrios da Superintendéncia. Os
funciondrios que ocupam cargos de direcdo e gerenciamento sdo contratados em cargos de

livre provimento, como explica um funcionario:

“.. a estrutura da Superintendéncia e das Geréncias sdo cargos vinculados a estrutura formal
Prodesp... esses cargos a gente traz do mercado que sdo cargos de confianga, ndo sdo cargos de
carreira, portanto ndo teriam que vir de um processo seletivo, necessariamente. Isso, eu estou
falando dos cargos que gerenciam o posto(unidade de atendimento: grifo): o Gerente, o
Coordenador de Atendimento, o Coordenador de RI (Recursos Internos: grifo), os Assistente de
Atendimento e Assistente de RI. Sdo cargos de confian¢a que podem ser preenchidos por pessoas
que tenham apresentado curriculos a Prodesp, a Secretaria de Governo e a propria
Superintendéncia e que, portanto, meregam, e que sejam qualificados pra ocupar esses
cargos”’(FE4).
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As Secretarias, os funcionarios administrativos e de informatica, tanto da
Superintendéncia da Organizacdo Caso, quanto das Unidades Operacionais, sdo contratados

pela PRODESP a partir de listas de aprovados em concursos ja realizados.

4.6.1. Estratégias de Recrutamento da Forca de Trabalho

Os funcionarios que trabalham nas organizagdes que integram as Unidades
Operacionais da Organizac¢do Caso diretamente na prestagdo de servicos finais pertencem as
organizagdes tradicionais do Estado. Mesmo apds serem designados para trabalhar na

Organizagdo Caso, continuam com toda a vida funcional vinculada a elas.

Contudo, essa estratégia de se utilizar como principal fonte de recrutamento a
estrutura tradicional do Estado esgotou-se. Secretarias cujas atividades sdo essenciais, como
Educacdo, Satde e Seguranca Publica, ndo querem continuar cedendo seus funciondrios a
Organizagdo Caso, vendo-se sob o risco de comprometer o desempenho de suas atribuigdes
legais. Reduziu-se drasticamente o numero de funcionarios cedidos a Organizacdo Caso. Essa
reducdo numérica comprometeu a qualidade dos recursos humanos, uma vez que ja ndo ¢
mais possivel escolher entre os melhores funcionarios, mas sim, qualificar o que se pode

obter.

A Tabela 4.7 mostra a evolucdo da composicio da forca de trabalho da

Organizacgdo Caso:

Tabela 4.7: Composicao da Forca de Trabalho da Organizacdo Caso

Tipo Quantidade/ano
1997 % 1998 % 1999 % 2000 %+
Funcionarios Publico 500 O 1.292( 158,40 1.292 0 1.485 15,95
Celetistas 107 O 180 68,23 287(59,45 509 46,35
Estagiarios 0 O 151 0 151 0 453 194,04
Total 607 O 1.623| 167,38 1.730 6,60 2.447 36,54

Fonte: Autor (com dados fornecidos pela organizagio)

Como se verifica na Tabela 4.7, o percentual de crescimento do nimero de
funciondrios publicos cedidos a organizacdo baixou a partir de 1998. Para contornar essa
limitacdo, entre 1999 e 2000 cresceu o numero de estagiarios. Esse crescimento se deu,

sobretudo, nas duas Unidades Operacionais instaladas no interior do Estado, onde as
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dificuldades com o recrutamento de funciondarios publicos sao maiores. Contudo, a legislagao
impoe restricdes para as atividades a serem desempenhadas por Estagiarios, uma vez que o
objetivo que se estabelece para eles ¢ o de aprender e ndo, exatamente, trabalhar. Tais
limitagcdes impediram essa tentativa de se sustentar o crescimento da Organizacdo Caso na

utilizacao da mao de obra de Estagiarios.

A partir de 2001 vem sendo introduzido um processo de terceirizagdo da prestacao
dos servicos de orientagio aos usuarios, por meio da contratagdo de empresas privadas. E,
sobretudo, na ampliagdo do numero de estagiarios entre os anos de 1999 e 2000, que se pode
formar uma percepcao do que podera ser o crescimento dessa mao-de-obra terceirizada com a
implantacdo de novas Unidades Operacionais, dentro das condigdes atuais de restricdo de
contratacdo de funcionarios diretamente do mercado e escassez de Funcionarios Publicos.
Apesar da restrigdo, os Funciondrios Publicos ainda sdo a principal for¢a de trabalho da

Organizacdo Caso, representando cerca de 60% do total de funcionérios.

Sobretudo, nas unidades a serem instaladas no interior do Estado, sera necessaria
a terceirizacdo, devido a impossibilidade de se obter funcionarios dos orgdos publicos

instalados na regido.

Os funcionarios publicos sdo recrutados mediante inscricdes em seus Orgaos de
origem. Essas inscrigdes sdo controladas pelas areas de recursos humanos dos orgdos, que
decidem sobre o numero total de inscrigdes que poderdo ser efetuadas e, também, estabelecem
critérios para a aceitagdo dessas inscrigdes. As duas principais exigéncias constatadas sdo as
de que os funcionarios que se candidatam estejam exercendo fungdes administrativas e que
haja concordancia do seu superior com a sua inscricdo e possivel transferéncia para a

Organizagdo Caso.

Apos a inscricdo, os candidatos sdo submetidos a um processo seletivo conduzido
pela PRODESP e por empresas especializadas em concursos, sobretudo a FUNDAP e a
Fundagao Carlos Chagas. Esse processo seletivo ¢ composto de uma andlise de ficha ou
cadastro (espécie de curriculo préprio fornecido aos candidatos pela 4rea de Recursos
Humanos da Organizacdo Caso), testes, dindmica de grupo, entrevista e avaliacdo de

aproveitamento apos um periodo de treinamento.

O periodo de treinamento, que ¢ parte do processo seletivo, pode durar de trinta
(para orientadores e atendentes) a quarenta e cinco dias (para supervisores). Uma parte do

treinamento ¢ comportamental e a outra ¢ operacional.
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Os funcionarios reprovados em qualquer etapa do processo seletivo retornam aos
seus orgdos de origem. Os que sdo aprovados sdo designados para trabalhar na Organizagdo
Caso por meio de uma publicagdo feita no Diario Oficial do Estado. Junto com a designacao,
faz-se, também, a concessao de uma gratificagdo pelo exercicio de atividades na Organizacdo

Caso.

Apoés a designacdo, o funcionario assina um Termo de Adesdo aos principios
éticos praticados na Organizagdo Caso. Esses principios complementam as normas de
prestacdo de servicos, estabelecendo um conjunto de valores éticos para o desempenho das
atividades de todos os funciondrios. Tais principios dizem respeito a igualdade de tratamento
a todos os usudrios, ndo aceitacdo de favores ou presentes, obediéncia a normas que
estabelecem excecdes para atendimento a pessoas portadoras de necessidades especiais,
limitacdo da representacdo de procuradores a uma pessoa por vez, desburocratizacdo e
simplificagdo dos procedimentos de prestacdo de servicos e estimulo aos usuarios para que

eles manifestem as suas opinides sobre a organizagao.
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Na Figura 4.11 apresenta-se um fluxo com as principais etapas do processo

seletivo:

Figura 4.11: Etapas do processo de selecéo.
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Fonte: Autor (Baseado em informagdes da Organizagao)

Ao ser selecionado para a organizag¢do, o funcionario pode ser designado para
trabalhar em qualquer 6rgdo da administragdo direta. Foi a forma encontrada para aproveitar
excessos de funcionarios administrativos existentes em alguns 6rgaos publicos, alocando-os
em atividades fins de outros 6rgdos na Organizag¢do Caso. Detectou-se, por exemplo, que
enquanto havia sobra de funciondrios administrativos na Secretaria da Satide e da Educacdo, a
Secretaria de Seguranga Publica e a de Emprego e Relagdes do Trabalho nao dispunham de
funcionarios em quantidade suficiente para a prestagao de servigos com o volume necessario

na Organizac¢do Caso.
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Os Supervisores sdo indicados pelos Representantes Institucionais dos orgaos
tradicionais. A Organizac¢do Caso estabelece alguns critérios para nortear a escolha dos
Supervisores, como por exemplo, que eles tenham bom nivel de conhecimentos sobre os
servigos e que possuam algumas habilidades que os tornem capazes para treinar e gerenciar a

sua equipe de trabalho.

Contudo, verifica-se que quase sempre ¢ indicada uma pessoa com bons
conhecimentos técnicos e pouca ou nenhuma experiéncia no gerenciamento de pessoas, como

explica um funcionario:

“... a gente entende que essa pessoa (o Supervisor: grifo) teria que ser de total confianca daquele
representante institucional, e que também viesse com conhecimentos e condig¢des de repassar para
0 grupo o treinamento em servico. Também nem sempre isso acontece... Porque as vezes as
Secretarias sdo tdo carentes de recursos humanos(...) Ele era tecnicamente bom, mas nunca havia
gerenciado pessoas... de repente ele se vé na frente de um grupo de oitenta a noventa pessoas e ele
tem que gerenciar” (FE4).

Para suprir essa deficiéncia, a Organizacdo Caso investe no provimento de

treinamento gerencial especifico para os Supervisores.

Os funcionarios designados para trabalhar na Organizacdo Caso continuam
administrativamente vinculados a sua origem. Desse modo, os Funcionarios Publicos
detentores de estabilidade no emprego nao podem exercer esse direito na Organizagdo Caso.
A sua estabilidade permanece no 6rgdo de origem e ele pode ser desligado da Organizacio
Caso a qualquer momento, por sua propria vontade ou por ndo atender as expectativas,

padroes de desempenho fixados ou desrespeitar as normas de conduta ética.

4.6.2. Estratégias de Capacitacio e Motivacao dos Funcionarios

Em muitos aspectos, a Organizagdo Caso disponibiliza um ambiente de trabalho

diferenciado daquele vivido pelos funcionarios em seus locais tradicionais de trabalho.

O treinamento ¢ fornecido em larga escala para todos os funcionarios. Além do
longo periodo de treinamento como parte do processo seletivo, todos os funcionarios recebem

treinamento de refor¢o pelo menos uma vez por ano, além de participagdo em palestras e
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reunides educativas. As atividades de treinamento e educacdo estdo incorporadas na propria

rotina de trabalho, como explica um sujeito:

“(...) pessoal Prodesp, trabalha sete horas e quinze (minutos: grifo) e um sabado sim e um sabado
ndo. Nos orgdos, as pessoas trabalham seis horas e meia. E trabalham um sabado sim, um sabado
ndo. O restante das horas, elas participam de treinamentos e reuniées programados pela
administragdo(...)” (FE4).

Uma parcela dos funcionarios de cada Unidade Operacional recebe treinamento
especial para se tornar multitarefas. Normalmente, sdo funcionarios designados para trabalhar
em servigos de baixa demanda e que recebem um treinamento especial para dominar as
rotinas de diversos servigos cuja demanda ¢ elevada ou oscila com freqiiéncia. Estes
funciondrios constituem-se no mecanismo de maior flexibilidade para se fazer ajustes entre

demanda e capacidade de atendimento, como explica um funcionario:

“A idéia ¢ fazer com que o 6rgdo que esteja mais complicado em termos de atendimento, pegue
essas pessoas, receba essas pessoas, pra poder fazer parte do atendimento ou da triagem”(FE4).

Todos os funciondrios publicos (administragdo direta) designados para trabalhar
na organizacdo recebem gratificacdo. Essa gratificagdo estd dividida em trés niveis, como

demonstrados na Tabela 4.8:

Tabela 4.8: Gratificagdes por desempenho de atividades na Organizagdo Caso.

Funcio Valor da Gratificacao
Atendente R$434,00
Orientador R$516,00
Supervisor R$636,00

Fonte: Autor (com informagdes fornecidas pela Organizacdo Caso).

Os valores das gratificagdes foram definidos a partir de uma pesquisa salarial
entre as empresas estatais ¢ fixados com o objetivo de equiparar, no ambito da Organizacdo
Caso, os salarios dos funcionarios das administracdes direta (Funcionarios Publicos) e
indireta (empregados de Empresas Estatais). Os empregados de estatais, mesmo quando

exercem atividades na Organizag¢do Caso ndo se beneficiam da gratificacao.

Em muitos casos, a gratificacdo por desempenho de atividades na Organizacdo

Caso supera o salario que o Funciondrio Publico recebe na sua fungao original. Um percentual
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equivalente a 10% (1/10) dessa gratificagdo ¢ incorporado anualmente ao saldrio dos que a

recebem. Em dez anos, portanto, estara totalmente incorporada.

A gratifica¢do ndo resolveu totalmente o problema da distor¢ao salarial. Devido a
multiplicidade de origens dos funcionarios, os desniveis presentes na estrutura tradicional do

Estado foram introduzidos na Organizag¢do Caso, como explica um funcionario:

"vocé por exemplo é um motorista, ganha sei la R$ 300,00. Eu sou, digamos, um investigador de
policia e ganho R$ 800,00. Nos dois passamos nos testes para uma mesma fungdo, atendente, por
exemplo. Cada um de nos tera R3400,00 a mais no salario: vocé ganha R3700,00 e eu ganho um
mil e pouco na mesma fungdo. Introduziu uma distor¢do na equipe" (MAS5)

A distor¢do a que se refere o funcionario entrevistado tende a se agravar com a
terceirizacdo dos servigos de orientacdo e recep¢do. O saldrio dos primeiros funcionarios
contratados pelas empresas prestadoras desses servigos terceirizados ¢ de pouco mais de
R$280,00. Além dos baixos salarios, os funcionarios contratados por essas empresas nao tém
nenhum beneficio adicional. Recebem apenas o Vale Transporte. Como os funcionarios das
empresas estatais, eles também ndo tém direito de receber gratificacdo por desempenho de

atividades na Organizacdo Caso.

A gratificagao ¢ considerada pelos Gerentes como o unico instrumento efetivo de

pressdo sobre os funcionarios de que dispdem. Explica um funciondrio entrevistado que:

(Devolver o funciondrio a origem: grifo) E a unica coisa que a gente pode fazer em termos
administrativos com o funcionario publico (MG1).

Os funcionarios podem ser devolvidos aos o6rgdos de origem a pedido dos
Gerentes das Unidades Operacionais. Ao serem devolvidos perdem a parte ainda ndo
incorporada da gratificacdo. Mesmo quando ocorre um problema de satde, o funcionério ¢

devolvido e, também, neste caso, perde a parte ndo incorporada da gratificagao.

Se o treinamento e o estimulo salarial feitos por meio da gratificacdo sdo pontos

fortes da organizagdo, a perspectiva de carreira e a avaliagao de desempenho sdo o oposto.

A possibilidade de promog¢do esta restrita a estrutura funcional tradicional do
Estado e embora se possa ter funcionarios de um determinado 6rgdo trabalhando em outro, ele

ndo pode ser promovido na fun¢do que desempenha. Um funcionario da Secretaria da Satude
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designado para trabalhar, por exemplo, na Secretaria de Seguranca Publica, por melhores que
sejam o seu comportamento € o seu desempenho técnico, ndo pode ser promovido a
Supervisor do novo 6rgdo, pois a funcdo s6 pode ser exercida por funcionario de carreira da

Secretaria de Seguranga Publica.

Cria-se, assim, uma condicdo de estagnacdo dos funcionarios, como se pode

constatar na explicagdo de um funcionario:

"os melhores grupos de servidores vieram da Agricultura (Secretaria da Agricultura: grifo)... os
de Campinas (unidade 4: grifo) com certeza, os daqui (unidade 1: grifo) eu ja escutei falar que é
muito bom. O que que acontece? Eles vieram pra cd e tem uma moga no Detran, hoje, que é o
brago direito da (Supervisora de Detran: grifo). Ela é da Secretaria da Agricultura. Ta a trés anos
trabalhando aqui, ja sabe tudo sobre o Detran. Se eu quiser transformar ela em supervisora, por
motivo qualquer... como a Supervisora é da Secretaria de Seguranca Publica e é indicada... ndo
pode"(FG2).

A avaliacdo de desempenho dos funciondrios ¢ realizada de forma muito precéria,
limitando-se a alguns aspectos quantitativos, baseados nos dados de produtividade e em uma
avalia¢do qualitativa feita pelos Gerentes das unidades em conjunto com os coordenadores de

atendimento.

De forma suplementar, ao final do ano, faz-se uma eleicdo dos melhores
funciondrios, segundo alguns critérios fixados pela area de Recursos Humanos da
Superintendéncia. Em cada turno de trabalho, cada organizacao elege as pessoas que sdo mais
identificadas como praticantes de um conjunto de principios previamente definidos pela area

de Recursos Humanos.

As pessoas eleitas recebem recompensas de valor simbolico e destaque em um
jornal interno como forma de reconhecimento. Os principios utilizados para nortear a elei¢ao

desses funcionarios sao:

e Respeito ao Codigo de Etica da Organizacdo Caso;
e Proatividade;

e Comunicagao;

e Cooperagdo/trabalho em equipe;

e Organizagdo no trabalho.
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A implantacdo de um sistema efetivo de avaliagdo de desempenho tem sido
dificultada por problemas legais, mas também por questdes operacionais. Primeiro, em
decorréncia do engessamento das carreiras, ndo se tem claro o que se poderia fazer com os
resultados da avaliagdo. Um funcionario bem avaliado teria como retribui¢do, no maximo, a
continuidade na Organiza¢do Caso. Um proposito muito singelo para funcionar, em si, como

estimulo.

4.7. Pesquisa dos Aspectos Predominantes da Cultura de Gestao.

Nesta parte do texto apresenta-se uma discussdo das entrevistas realizadas com

cinco funcionarios da Organiza¢do Caso, cujos perfis apresentam-se na Tabela 4.9:

Tabela 4.9: Perfil dos Funcionarios entrevistados.

Quantidade Sexo Formagao Funcao Cadigo
1 Masculino Superior Gerente MGl

1 Feminino Superior Gerente FG2

1 Masculino Superior Superintendente MS3

1 Feminino Superior Especialista FE4

1 Masculino Superior Assessor MAS

Fonte: Autor

Como explicado na secdo 4.1, as entrevistas foram realizadas de forma
suplementar aos dois principais instrumentos de coleta de dados: a observagdo direta e a

analise documental.

Além da exploragdao de pontos especificos a area de atuacdo de cada funcionario
entrevistado, trés questdes comuns, que surgiram nas duas primeiras entrevistas, foram

apresentadas também aos demais funcionarios entrevistados.

Questio 1: Fatores que facilitaram a implementacio e o desenvolvimento da

organizac¢io

Na percep¢do dos funciondrios entrevistados, sdo os seguintes os principais

fatores que facilitaram a implementacao e o desenvolvimento da organizagao sao:

e Apoio politico a organizagao;
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e Unidade e motivagdo da equipe;

e Motivacao dos funcionarios

e Implantacdo da organizacdo em grande escala;
e Liberdade organizacional;

e Recursos financeiros;

e Clima de expectativa existente na sociedade;

e Clima de expectativa existente no funcionalismo.

Os funcionarios sdo unanimes em apontar o apoio politico do primeiro escalao do
governo como um fator critico para a implantacdo e desenvolvimento da organizagdo. Este
apoio pode ser atribuido, principalmente, ao Secretario de Governo, uma espécie de inspirador
e 'patrocinador' do projeto da organizacdo entre os dirigentes do Governo do Estado de Sao

Paulo.

A Secretaria de Governo desempenha fun¢des de coordenacdo das atividades do
Governo, o que lhe deu forga politica necessaria para quebrar as resisténcias a implantagao da
organizagdo. Ao assumir o projeto da organizagao, a Secretaria de Governo o transformou em

projeto prioritario do Governo, em vez de projeto de um 6rgao setorial especifico.

Em grande parte, a unidade da equipe apontada pelos funcionérios entrevistados
estd sustentada no bom relacionamento e na convergéncia de pensamento politico de um
pequeno grupo de pessoas. Os principais dirigentes da organizagdo sdo contratados em cargos

de confianga entre pessoas com ligagcdes com um mesmo grupo politico.

A motivagdo dos funciondrios decorre, principalmente, da gratificagdo por
exercicio de atividades na organizagdo. Essa gratifica¢do ¢ concedida apenas aos funcionarios
publicos, principal componente da for¢a de trabalho da organizacdo. Também, certamente
contribuem para uma maior motiva¢do dos funciondrios, diversos aspectos que propiciam um
ambiente de trabalho diferenciado, como, organizacao, limpeza, padronizacdo de rotinas,
regras mais transparentes, equipamentos de trabalho modernos e treinamento técnico e

motivacional fornecidos aos funcionérios em larga escala.

A implantacdo da organizagdo por meio de grandes Unidades Operacionais, com

capacidade de atendimento em grande escala, ¢ também apontada como um fator facilitador.
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Quando se planejava a implantagcdo da Organizag¢do Caso, havia a possibilidade de se fazer o
oposto, ou seja, muitas unidades de menor tamanho e menor capacidade de atendimento.
Contudo, devido ao sempre grande numero de servicos que se concluiam serem
necessariamente disponibilizados na organizagdo, optou-se por poucas unidades instaladas em
pontos centrais e com elevada capacidade de atendimento. Considera-se que essa implantacao
da organizagdo em grandes unidades causou um certo impacto na sociedade, facilitando a

percepcao e o apoio da populagdo a organizagao.

A liberdade organizacional, também citada pelos funcionarios, decorre da
estratégia de se implantar uma organizagdo com um formato novo dentro da estrutura do

Estado. Por isso, as pessoas eram estimuladas a criar e experimentar novas possibilidades.

Os recursos financeiros que conferem a Organizagdo Caso razoavel autonomia,
sdo arrecadados das organizagdes tradicionais que participam do condominio de Orgdos
Publicos. Contudo, muitos participantes do condominio ndo pagam em dia as suas cotas. O
pagamento, muitas vezes, fica na dependéncia de pressdes exercidas pela Secretaria de
Governo sobre o 6rgdo tradicional. Por vezes, a Secretaria de Governo acaba arcando com o
pagamento. Em uma e outra situacdes, demonstra-se que, mais uma vez, a Organizacio Caso

depende de apoio politico de uma autoridade do primeiro escaldo do governo.

Por fim, aponta como fatores facilitadores as expectativas existentes na sociedade
e no funcionalismo pela adogdo de estratégias de melhoria dos servicos publicos. A estratégia
de implantacdo da organizagdo, dessa forma, acoplou-se as expectativas da sociedade,
transformando-as em oportunidades e ao anseio do funcionalismo por um resgate da sua

imagem, tornando-o um ponto forte.

A seguir, apresentam-se alguns destaques das falas dos funcionarios entrevistados

que evidenciam esses conteudos apresentados:

"(...) ter uma equipe, é... o nicleo central que sdo as pessoas que trabalham aqui na
superintendéncia, com uma proposta muito comum, muito parecida; uma equipe muito integrada"
(MS3)

"Um dos fatores de sucesso quando a gente comegou a funcionar é que foi montado uma equipe
muito pequena, onde a gente conseguia facilmente resolver os problemas" (MA5)

"O investimento das pessoas que trabalham na superintendéncia (...). Eu acho que é assim, é...
uma... na maioria, todo mundo comprou muito a idéia (da organiza¢do: grifo) e faz valer isso.
Entdo, eu acho que a maioria das pessoas investem tempo ndo so em quantidade, mas em
qualidade; se preocupam, se dedicam. E eu acho que a gente consegue fazer isso valer, sem



duvida, com o apoio da propria Secretaria de Governo (e Gestdo Estratégica: grifo) e da Prodesp
que nos ajuda nessas coisas" (FE4)

"Motivagdo do pessoal, onde parte consideravel é da gratificacdo e... da gratificagdo e saldrio
Jjunto com a disponibiliza¢do de um ambiente totalmente renovado de trabalho"(MAS).

"Um fator que foi importante, apesar de ser complicado pra gente fazer assim, mas... a escala;
que foi feito em uma escala bem grande, deu um certo impacto de referéncia urbana para a

populagdo. Se tivesse um monte de lojinha (...), uma em cada bairro, ndo ia conseguir se manter"
(MAS5)

"Outro ponto fundamental é o apoio politico. Se ndo tivesse um apoio politico em determinado
momento, inclusive uma retaguarda para segurar determinadas ag¢ées que nos estavamos fazendo
(-..) nos ndo teriamos como tomar esse tipo de acdo (ndo conceder privilégios no atendimento a
certas autoridades, notadamente, do Poder Judicidrio: grifo) (MS3)

"Primeiro, a determinagdo politica. Segundo, tambem" (MAS).

"Ndo pode deixar de considerar que é um projeto de governo. Que ta embaixo de um... da
Secretaria de Governo que tem também a sua for¢a politica dentro do governo (...) Isso tem que
ficar assim bem claro, porque isso realmente acaba trazendo resultado. E determinante. E o fator
critico de sucesso”" (MG1)

"Ouando a gente junta tudo isso, quem é que vai garantir esse projeto (...). E ai que ficou de
responsabilidade da Secretaria de Governo. Entdo, ela (a Secretaria de Governo: grifo) falava em

nome do Governador, quando das apresentacées e das formalizagées com todos os Secretarios”
(FG2).

"Uma boa coisa também, por ser uma coisa nova e... tem liberdade, tem muita liberdade
organizacional. Ele estd se construindo de acordo com a necessidade. Ele esta se encaixando
dentro da estrutura do Estado" (MA4)

"Sem duvida nenhuma ter recursos financeiros. (A organizagdo: grifo) tem recursos, ndo muitos,
mas tem recursos financeiros pra poder é... planejar, organizar e implantar um projeto como
esse" (MS3).

"E eu acho que existia um clima, seja dentro do funcionalismo publico, seja dentro das esferas de
decisdo, seja fora, na sociedade pra que um projeto como esse pudesse ser implantado” (MS3)

Questio 2: Aspectos que se consideraram possiveis erros de implantacao
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Quando os funciondrios apontam os aspectos que poderiam ser considerados erros

cometidos no processo de implantacdo da organizacdo, surgem as seguintes observagoes:

Centralizacdo excessiva,

Elevada diferencia¢do na qualidade dos servigos ofertados;
Vinculagdo da Organizacdo Caso na estrutura do Estado;
Estrutura organizacional excessivamente enxuta;

Politica de contratagao de funcionarios;
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e Alguns aspectos do projeto de arquitetura;

e Comunicagdo visual.

Como ja foi dito anteriormente, a centralizagdo ocorreu devido a opgao que se fez
pela implantacao de grandes Unidades Operacionais com capacidade para fornecer muitos
servicos em grande escala. O que ¢ apresentado aqui como um possivel erro de implantagdo, ¢

apontado no topico anterior por outro funciondario como um fator de facilitagao.

A implantagdo da organizagdo prestando servigcos com elevada diferenciacdo de
qualidade ¢ percebida como um possivel erro. Esta diferenciagdo provocou a migragdo da
demanda por certos servigos de diversas localidades, inclusive de regides do interior do
Estado, para a cidade de Sao Paulo. Esse impacto foi sentido, sobretudo, no fornecimento do
documento de identidade. Quando a organizacdo implantou a sua primeira Unidade
Operacional, esse documento era fornecido em cerca de quatro horas. Um tempo
extraordinario, quando comparado ao prazo médio de espera de sessenta dias pelo mesmo
documento nas Delegacias de Policia. A Unidade Operacional 1, implantada com capacidade
para fazer 4 mil atendimentos por dia, viu essa demanda ultrapassar, em pouco tempo, os dez
mil atendimentos. Como conseqiiéncia surgiram muitos problemas operacionais, como a
formacgdo de enormes filas, comprometimento dos servi¢os de apoio e do proprio padrdo de
qualidade dos servicos fins, causando danos a imagem da organizagdo. A Unidade
Operacional 2 foi implantada em carater emergencial para fornecer apenas dois servigos

devido a necessidade de reduzir a demanda na Unidade Operacional 1.

Também aponta-se como um possivel erro a vinculagdo da organizagdo na
estrutura do Estado. A sua vinculacdo a8 PRODESP e a Secretaria de Governo deveu-se a dois
motivos fundamentais. A vinculagdo a PRODESP tem uma razio técnica. Devido a intensa
incorporagao da informatica na prestagdo de servigos publicos pela Organizagcdo Caso,
procurou-se aproveitar a experiéncia da PRODESP como principal fornecedora desses
servigos para o Governo do Estado de Sao Paulo. O outro motivo, de natureza politica,
decorreu da vontade de se manter o processo de implantagao sob a coordenagdo da Secretaria
de Governo que, além de ter ascensado politica sobre os demais 6rgaos do Estado, era ocupada
pelo principal inspirador do projeto da Organizagdo Caso. Acredita-se que sem o apoio dessa

Secretaria a implantagdo teria enfrentado muitas dificuldades.
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A estrutura organizacional ¢ considerada muito enxuta. No topo, a organizacao
tem um niimero muito reduzido de funcionarios, enquanto que nas Unidades Operacionais o
possivel erro estd na padronizagdo da estrutura, independente do tamanho da unidade e do
volume de atendimento. No primeiro nivel, a estrutura ¢ a mesma desde 1997, quando havia

apenas uma Unidade Operacional.

A forma de contratacdo ¢ apontada como outro possivel erro. Quando a
organizagdo foi implantada, havia um diagnostico de que o Estado dispunha de excesso de
pessoal em diversos setores, sobretudo, em areas administrativas. Fez-se a op¢do de usar esse
excedente de funciondrios na implantagdo da organizacdo, deslocando-o das areas meio para
atividades fins do Estado. Essa estratégia de recrutamento de pessoal ¢ vista por alguns

dirigentes da organiza¢do como uma verdadeira camisa de forga.

Por fim, apontam-se como possiveis erros alguns aspectos do projeto das
Unidades Operacionais. Entre o que se aponta como falhas no projeto, estdo desniveis e
escadas separando ambientes de espera e de servicos de apoio das areas de prestacao dos
servigos fins. Também aponta-se uma sinalizagdo que, no inicio, privilegiava aspectos
estéticos, como letra pequena, em detrimento dos objetivos de comunicar e informar os

usuarios a localizagdo dos diversos 6rgaos.

A seguir, apresentam-se trechos das falas dos funcionarios entrevistados que

evidenciam essas percepgoes discutidas:

"E uma das questoes seria, talvez, pensar em postos um pouco menores de tamanho e em
quantidade maior(...) talvez a gente tenha centralizado um pouco demais o servico num lugar so"
(MS3).

"Ndo sei se poderia ser diferente, mas o grande equivoco nosso foi abrir (a primeira unidade da
organizagdo: grifo) com um grau tdo diferenciado de qualidade de servigos e prazos. De repente
(...) quando foi inaugurado era o unico lugar no Estado de Sdo Paulo onde se podia fazer a
identidade em menos de trinta dias, fazia no mesmo dia. So que foi planejado para atender a uma
demanda do centro de Sdo Paulo. Vinha gente do Estado inteiro, em onibus, do interior pra fazer
a Carteira de Identidade" (MAS).

"Uma outra, talvez, ndo critica, mas... considerar um pouco é..., mas isso é muito dificil no inicio
do projeto, sem saber se ele vai ou ndo dar certo, é onde..., hoje esta ligado a Prodesp (...) assim
como poderia estar ligado a algum outro orgdo publico(...). Em parte ela tem muito a ver com (a
organizagdo: grifo), em parte ndo, necessariamente” (MS3).

"Eu acho que a estrutura (da organizagdo: grifo) é muito enxuta. Quando a gente tem as pessoas
trabalhando na implantagdo (...) a primeira que sairia daqui as oito da noite, trabalha até a meia
noite, uma hora da manhd. Entdo, por exemplo, eu tenho uma implanta¢do de um novo posto, os
postos existentes ficam completamente soltos (...) A pouca equipe que tem, é uma equipe que tem
que implantar e tem que manter. SO que agora nos ja estamos com seis (unidades: grifo).
Antigamente so tinha um (...). Isso (a estrutura: grifo) ndo evoluiu" (FG2).



"Um posto do tamanho do meu ndo pode ter dois técnicos de informatica. Tem que ser trés. Eu
tenho que ter um intermediario” (FG2)

"Uma questdo chave (...) que ndo foi resolvida totalmente a contento hoje é a questdo de recursos
humanos. E a questdo de saber como é que nés vamos crescer ainda mais, hoje, na questio dos
postos mesmos. NOs ja tivemos, eu diria, otimos funcionarios dos orgdos de origem, estamos no
momento em que os orgdos de origem nos diz que ndo tém mais gente pra ser é... retirado desses
orgados" (MS3)

"Outra questdo que deu errado. Nio sei se tem solucdo. E..., na minha visdo é o nosso sistema de
contratagdo. A politica de revitalizar o funcionalismo publico, dando a gratificagdo e o passando
para (a organizagdo: grifo). Isso nos criou uma camisa de for¢a fantastica. De preferéncia eu
abriria concursos publicos. Na verdade, retirou do Estado, das secretarias, a sua incapacidade de
gerenciar os seus recursos humanos" (MAS5)

"4 gente pode perceber o quanto interfere uma... vamos dizer vai, uma decisdo de arquitetura, que
ndo tem essa percepgdo do lado operacional. Entdo, uma coisa que é gritante (...) ndo da para
fazer desnivel, ndo pode ter atendimento ou espera ou qualquer tipo de servigo que envolva uma
escada como tem aqui” (MGI).

"4 acustica é outro problema (...) a preocupagdo com o projeto de ar condicionado, se ndo vai
interferir na acustica (MG1)

"Outro problema é a comunicag¢do visual (...). Ela tem que ser realmente... ontem eu vi uma
instalagdo de comunicagdo visual em mesas de identificagdo de servigos..., vocé vé o tamanho da
letra é... vocé fala, como é que alguém pode projetar uma coisa daquela? Tem que enxergar de
longe. Nado pode ter que ficar, chegar pertinho pra olhar uma comunicagdo visual num posto deste
tamanho. Tem que ser letra garrafal mesmo (MG1).

Questio 3: Principais desafios para a consolidacio da organizagao
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Quanto aos desafios que a Organizacdo Caso precisa enfrentar, os sujeitos

apontam as seguintes questoes:

Amplia¢ao do numero de Unidades Operacionais;
Implantacdo de Unidades Operacionais moveis;
Descentralizagdo administrativa;

Defini¢ao do formato juridico;

Atualizagdo da estrutura organizacional,
Reestruturagdo da rede de apoio politico a organizagao;
Amplia¢do do uso da internet na prestacao de servicos;

Aperfeicoamento dos mecanismos de participagdo e controle da sociedade.
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No plano de expansao da organizacdo, prevé-se a instalagao de grandes Unidades
Operacionais nas maiores cidades do interior do Estado de Sdo Paulo, unidades menores em
outras cidades e, também, unidades moveis. Algumas das grandes unidades deverdo ser

implantadas em parceria com empresas privadas do ramo de shopping centers.

A descentralizacdo administrativa ¢ vista como uma medida necessaria em
decorréncia do crescimento da organizagdo. Hoje, os dirigentes envolvem-se em um grande
nimero de atividades operacionais. Com a descentralizagdo administrativa, eles passariam a
se concentrar mais nas atividades de planejamento corporativo e a exercer um controle
estratégico das Unidades Operacionais, aprofundando-se os niveis de profissionalizagdo dos

Gerentes das Unidades.

A defini¢do da forma juridica da organizagdo refere-se ao formato que ela devera
adquirir para se desvincular da estrutura tradicional do Estado. As preferéncias recaem sobre
o formato de uma fundagdo ou organizacdo social. Este ponto diz respeito, também, ao
aprimoramento da estrutura organizacional, como ja dito, excessivamente enxuta no topo e

inflexivel nas Unidades Operacionais.

Também, considera-se necessario rearticular a rede de apoio a organizacdo, no
sentido de se reduzir a sua elevada dependéncia dos dirigentes da Secretaria de Governo. A
percepcao € a de que, quanto mais a organizacao se consolida, enfraquece o impulso de apoio
inicial, quando ela era uma novidade, tornando-se necessario diversificar o apoio recebido do
primeiro escaldo da estrutura governamental. Essa reestrutura¢do da rede de apoio ¢ vista

como fundamental para se buscar a autonomia financeira da organizagao.

As unidades inauguradas a partir do ano 2000 passaram a incorporar um espago
comunitério de uso da internet. Pretende-se capacitar a populag@o para a obtencdo de servigos
pela rede, migrando-se para ela com alguns servigos padronizados e eliminando-se a
intermediagao pessoal. Com este espago, mesmo os que tiverem que se dirigir pessoalmente a

organizac¢do poderdo obter os seus servigos pela rede mundial de computadores.

Por fim, acredita-se que o sucesso futuro da organizacdo estd diretamente ligado a
capacidade de se fazer com que ela obtenha elevado reconhecimento social, ampliando-se a
participagdo direta dos cidadaos no seu controle. Considera-se essa estratégia de fundamental
importancia para se assegurar a sua continuidade nas transigoes de Governo, ocasides em que
iniciativas de sucesso costumam ser interrompidas abruptamente ou asfixiadas lentamente,

sobretudo, pela retirada de apoio politico e financeiro.
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A seguir, apresentam-se alguns destaques das falas dos funcionarios entrevistados

evidenciando-se os aspectos apresentados:

"O primeiro desafio, talvez ndo o principal, mas o primeiro, é implantar todos os postos previstos:
um em cada regido administrativa de todo o interior, nas regioes centrais (MS3)

"Implantar postos moveis, sem duvida nenhuma, seria outro, na verdade é muito importante ter
pelo menos meia duzia de postos moveis correndo pelo Estado, nas periferias e postos avangados,
seriam postos menores, em cidades ndo tdo grandes ou, muitas vezes, na propria cidade de Sdo
Paulo, em lugares estratégicos" (MS3).

"Nosso grande passo agora é a gestdo descentralizada. Passa por um processo de
descentralizac¢do, passa por um processo de monitoramento da qualidade, mais em manter a
qualidade do que gerir da parte central” (MAS5).

"Acho que um grande desafio ¢é saber: (a organiza¢do: grifo) vai virar uma fundagdo? (...) vai
virar uma organizagdo social? (...) é o que na verdade? Entdo, nos ndo temos uma avalia¢do
definitiva nesse sentido. E acho que é um desafio pra saber, quando tiver todos esses postos, é...
que estrutura nos precisamos ter?" (MS3)

"Ele (a organizagdo: grifo) usou da Prodesp uma infra-estrutura de compra, financeiro, pra vocé
criar tudo isso. Para se poder comegar. Por outro lado, muitas vezes, a Prodesp ndo tem total
condi¢bes porque (a organizagdo: grifo) ndo é atendido (...). Entdo, é tudo muito, muito na boa
vontade e acho que todo projeto pode comecar na boa vontade, mas ele tem que se
profissionalizar" (FG2)

"A questdo institucional prdtica. Envolve tanto a drea de recursos humanos, quanto a estrutura
organizacional" (MAS)

"Meu desejo é que tivesse realmente uma estrutura, que tivesse cargos, essa estrutura que a gente
quer. Se possivel que tivesse um plano de carreira mesmo dentro (da organizagdo: grifo)" (FE4)

"Outro desafio é... vocé conseguir manter o grau de investimento com a consolidagdo do projeto.
Aquele impulso politico que vocé tinha inicial ndo é o mesmo; ja ndo é a meta do governo montar
(a organizagdo: grifo). Entdo, nessa reestrutura¢do de gestdo, tem que se fazer a reestrutura¢do
da rede de apoio politico do projeto junto a todos os orgdos (...) Com esse apoio politico ao
projeto, vocé trazer o apoio financeiro” (MAS5).

"E por fim, a ultima mudan¢a é assim, muito rapidamente tudo isso vai mudar. (A organizagdo:
grifo)... eu acho que o servigo publico em dez anos vai ser feito via internet (...) Ndo vai ter que ir
ao orgdo fazer servigo, ter que deslocar pela cidade" (MAS5)

"Uma questdo importante é (...) como que a sociedade civil pode participar mais e pode na
verdade é... assumir mais (a organizagdo grifo) como um projeto seu, independente dos governos"
(MS3)
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Conclusoes

Demonstrou-se com este estudo que uma organizagdo publica pode, de fato, ser
empreendedora, bastando-se que as estratégias operacionais, o desenho institucional, os
indicadores de desempenho e os incentivos fagcam com que os funcionarios focalizem pessoas

e ndo apenas regulamentos.

A organizagdo nao desmobilizou os instrumentos tipicos da burocracia, sem os
quais o atendimento poderia tornar-se ainda mais arbitrario. Normas e regulamentos existem e
sdo valorizados, mas foram redesenhados a partir dos usudrios, considerando-se as suas

necessidades e expectativas antes e acima das conveniéncias da burocracia.

A revisao de literatura, a verificacao das hipoteses e o Estudo de Caso permitiram
constatar diversas estratégias inovadoras de gestdo introduzidas pela Organizacdo Caso na

prestacdo de Servigos Publicos, dentre as quais podem ser destacadas:

1. Redesenho da unidade padrdo de servigos publicos por meio da integragdo de um grande
numero de organizagdes prestadoras de servicos ao wusuario final e servigos

complementares em um mesmo espago operacional;
2. Articulagdo de duas estruturas organizacionais interdependentes e especializadas;

3. Estabelecimento de mecanismos de responsabiliza¢do das diversas partes envolvidas pelo

contrato firmado com um 6rgdo superior;

4. Implantagdo de mecanismos de acompanhamento da produtividade e da conformidade dos

servigos com as necessidades e expectativas dos usuarios;

5. Transparéncia na relagdo com os usuarios dos servigos prestados pela organizacdo por

meio da disseminag¢do de informagdes a sociedade;

6. Aumento da capacidade de atendimento da demanda dos servigos da organizagdo pela

ampliacdo de dias e horarios de atendimento aos usuarios;

7. Eliminacdo da necessidade de utilizacdo de intermediarios em decorréncia da eliminagao
de formularios e simplificacdo de procedimentos, em grande parte por causa da utilizagao

de novas tecnologias na prestacdo dos servigos da Organizagao;

8. Implantacdo no servigo publico do sistema de orientadores volantes de atendimento,

evitando-se o desperdicio do tempo dos usuarios;
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9. Homogeneizacdo, no ambito da organizagdo, dos niveis de informatizacdo de

organizagdes publicas, anteriormente diferentes e desiguais;

10. Unificacdo de prioridades politicas na realizagdo de investimentos para a melhoria dos

servigos publicos;

11. Estabelecimento de um formato padronizado e sistematizado para a coleta de informacdes
sobre os servigos prestados pela Organizagdo, facilitando-se o estabelecimento de

comparacgoes.

Estas inovagdes introduzidas pela Organizagdo Caso, no contexto da prestacdo de
Servigos Publicos, permitem que se retome as questdes estabelecidas no inicio deste estudo

para destacar algumas das principais respostas obtidas:

e A Organizacao Publica estudada ultrapassa os limites dos controles burocraticos de gestao
no fornecimento de servigos ao disseminar informacgdes a sociedade, criando condigdes

reais para que os usuarios participem do controle do processo de prestacio dos servicos;

e A aglutinacdo de um grande numero de servigos ¢ a integracao de diversas organizagdes
publicas de diferentes niveis da estrutura governamental, em um mesmo espago
operacional, rompe com a tradicional fragmentacdo dos servigos publicos possibilitando
maior eficacia da Organizagdo em termos de conformidade com as expectativas e

necessidades dos usuarios;

e O 'Forum de Gerentes' e o 'Forum de Supervisores' constitui-se em importantes

instrumentos de aprendizado de uma cultura participativa de gestao;

e Os canais disponiveis para a participa¢ao dos usuarios, a disseminacao de informagdes por
diversos meios e a prontiddo com que se procura responder as manifestacdes dos usuarios
sdo instrumentos que podem dar voz ativa a sociedade e, portanto, democratizar a

prestacao dos servicos da Organizagao;

e A busca da mensuragao da produtividade na prestagdo de servigos publicos foi introduzida
pela Organizacdo por meio dos mecanismos de coleta de dados sobre o atendimento, dos
gerenciadores de fila e da implantagdo de orientadores volantes independentes dos 6rgaos

prestadores de servigos.
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Contudo, o estudo também conclui que a organizacdo apresenta oportunidades de

melhorias, principalmente, nas seguintes areas:

e Definicdo de uma politica de recursos humanos, contemplando o estabelecimento de
estratégias planejadas de recrutamento, ajuste nos instrumentos de remuneragdo e na
implantacdo de estruturas politicas e administrativas mais estaveis, inclusive para o corpo
gerencial. O fendmeno da descontinuidade administrativa ¢ muito intenso no Brasil e
extrapola at¢é mesmo as mudancas decorrentes de processos eleitorais. Periodicamente,
mudam-se diretrizes e organogramas. Muitas vezes, a mudanca de uma Unica pessoa no
comando da organizacdo deflagra um processo de alteracdes em toda a estrutura
organizacional e nas diretrizes e politicas. A profissionalizacdo pode ser uma estratégia

capaz de assegurar a continuidade do projeto da organizagao a longo prazo;

e Melhor definicio metodoldgica para alguns mecanismos utilizados para a coleta de
informacdes dos usudrios. Muitos sdao espontdneos, pois 0s usuarios se manifestam
quando querem, podendo ser suscetiveis aos picos de satisfagdo e insatisfacdo, captando-
se apenas os extremos. A pesquisa por meio de cartdes, embora melhor definida
metodologicamente, em parte pode ser controlada pelos funcionarios. A cada dez
atendimentos realizados, o funcionario entrega um cartdo de avaliacdo ao usudrio. A
informagdo prévia de quem o avaliard permite ao funcionario ajustar a qualidade do

atendimento;

e Evolucdo da estrutura organizacional, tornando-a compativel com o crescimento
experimentado pela Organizagdo, definindo-se o seu formado juridico e desvinculando-a
da estrutura tradicional do Estado. O reduzido numero de cargos e, portanto, de
funcionarios no primeiro escaldo vem impondo aos principais dirigentes uma jornada de
trabalho superior a doze horas. Em grande parte, esta jornada ¢ dedicada a solugdo de
problemas operacionais e de rotina que se sobrepuseram de forma desproporcional a tarefa

de pensar estrategicamente a consolidacdo da organizagao.

A organizagdo publica estudada obtém um elevado desempenho em termos de
qualidade no atendimento aos seus usuarios. Mesmo quando se considera o elevado volume
de pessoas atendidas em um mesmo dia e a complexidade da organizacao, ela demonstra boa
capacidade de resposta as expectativas da sociedade por um servigco publico que respeite os

direitos dos cidaddos como ativos detentores de direitos.
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Ao prover um servico publico de qualidade, a organizacdo contribui, também,
para o resgate da imagem do funciondrio publico, dignificando uma categoria profissional que

tem sido demonizada e responsabilizada por praticamente todas as disfun¢des do Estado.

Contudo, o Setor Publico ndo estd diante do desafio de imitar o setor privado. O
Estado, suas instituigdes e suas organizacdes nao sdo empresas privadas e ndo podem
funcionar como tais, com alguns poucos acionistas tomando decisdes a portas fechadas, com

muita agilidade e pouca transparéncia.

Neste sentido, ¢ desejavel retomar Norberto Bobbio, que compreende ser o Estado
uma organizacao da sociedade. Assim, as instituigdes estatais devem pertencer a sociedade,

no sentido de que sdo publicas e ndo apenas estatais.

Nas democracias contemporaneas, os governantes sdo sempre transitorios.
Nenhum governo pode assumir compromissos por todos os governantes futuros, garantindo-se
a continuidade de bons projetos implantados. Se o que permanece ¢ a sociedade, é ela quem
pode determinar a continuidade de iniciativas que lhe sejam altamente relevantes. Para isso,
porém, ¢ preciso haver mecanismos de participacdo que possam levar a sociedade ao centro

do processo decisorio.

Este estudo procurou desenvolver e aprofundar discussdes sobre o gerenciamento
estratégico de Organizacdes Publicas, principalmente nos Capitulos 3 e 4. Mas, por certo,
deixou de tratar de vertentes importantes, sugerindo-se, portanto, a continuidade de

investigagdes futuras sobre o tema.
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