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INTRODUGAO

A razao de ser das empresas estatais, em principio, € a de garantir a sociedade a
disponibilidade de bens e servigos essenciais ao desenvolvimento socio-econdmico, a conquista de
uma qualidade de vida compativel com os anseios atuais da sociedade, bem como de suas
aspiragGes para as futuras geragdes.

Nos anos 90, a legitimag&o dos investimentos ptblicos exige a consideragdo da qualidade
dos produtos e servigos que o governo se propde a oferecer, dos pregos que praticara com base no
uso de infra-estrutura, da competitividade implicita na qualidade e nos pregos, em relacdo aqueles
que empresas privadas poderdo praticar em atendimento a essas mesmas necessidades dos
consumidores, sejam eles os cidaddos individuais e as familias como as entidades promotoras das
atividades econdmicas e sociais do pais.

A misséo do Estado como promotor e articulador deve ser fortalecida: o planejamento global
e o setorial deve ser recuperado, apoiado agora na articulagdo de agentes econdmicos e sociais. O
Estado deve ser indutor de descentralizagdo na execugdo dessas politicas emergentes desse
planejamento.

As empresas publicas devem passar a ser administradas realmente como empresas
produtivas, por uma Administragao por Objetivos volitada para a conquista de niveis superiores de
qualidade de servigos e de eficiéncia no uso dos escassos recursos publicos, bem como no uso de
seus recursos humanos, instalagdes e equipamentos.

Um instrumento moderno de Administragio por Objetivos foi criado na Franga no final dos
anos 60, absorvido no Brasil com o nome de Contrato de Gestdo. Consiste em compromissos
periédicos com objetivos e metas, firmados pelo governo com cada uma de suas empresas. £
passivel de aplicagdo também a érgdos governamentais de administracdo direta e da indireta nao
estruturados sob a forma juridica de empresa publica. A concep¢ao de Contrato de Gestdo na
Franga assumiu o nome de Contrato de Plano quando aplicado a empresas publicas e de Contrato
de Servicos quando aplicado a érgdos de administragdo publica ndo empresarial (equivalente a
administragdo direta, autarquica e fundacional brasileira).

No Brasit a experiéncia iniciou em 1991. A nivel do governo federal vigoram Contratos de
Gestao com duas empresas: a Cia. Vale do Rio Doce (desde 1992) e a Petrobras (1994), e com
uma fundacgdo, a SESA - Associagdo das Pioneiras Sociais (1991). Dentre os Contratos aplicados
por Governos Estaduais, destaca-se o caso do Estado de Sdo Paulo, onde vigoram contratos com
25 empresas (desde 1992) e com cerca de 63 6rgaos estaduais ndo empresariais.
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A experiéncia internacional e a brasileira, suas conquistas, limitagdes e desafios sera
apresentada neste texto, com o objetivo de auxiliar a reflexao sobre o sistema de Contratos de

Gestéo Federais.
O capitulo | elabora conceitos basicos aplicaveis tanto a empresas como as demais

entidades.
O capitulo Il apresenta a experiéncia dos Contratos de Gestdo com Estatais Federais.
O capitulo lll apresenta os ensinamentos da experiéncia intemacional, aplicada a contratos

com empresas.
O capitulo IV trata da experiéncia do Estado de Sao Paulo com Contrato de Gestdo de

Empresas. )
O capitulo V se dedica a Contratos de Gestao com entidades ndo empresariais na Franga,
no governo federal brasileiro e no govemno do Estado de Sio Paulo. O item V.3 oferece uma pauta
de reflexdes sobre a aplicabilidade desse instrumento a entidades nao empresariais de governo no

Brasil.

O capitulo VI propde uma pauta de discussbes sobre Contratos de Gestdo das Empresas
Publicas Federais, objeto principal deste documento, que servira de base para o seminério
"Contratos de Gestao", a ser promovido pelo IPEA / SEPLAN como subsidio a Reforma do Estado.



I) CONTRATOS DE GESTAO - OBJETIVOS, CONCEITOS E MeEtopos’

I.1) Os CONTRATOS DE GESTAO: OBJETIVOS

O Contrato de Gestdo, conforme vem sendo denominado no Brasil, (Contrato de Plano, de
Programa ou de Servigos, conforme nomenclaturas adotadas na Franga) € um compromisso
institucional firmado entre o Poder Executivo do Estado e cada entidade publica a ele subordinada.
Pretende estimular a Gestdo por Objetivos no &mbito do setor publico, para que se constitua como o
eixo central da Administragdo Publica, deslocando-a dos controles meramente normativos (juridicos,
fiscais, orgamentarios e tarifdrios), para o controle de fins ou de objetivos a atingir. Os controles de
meios assumem melhor, nesta concepgdo, a funcdo de viabilizar esses objetivos. Uma eficaz
Administragdo por Objetivos deverd servir como base sblida para a redugéo de controles
burocraticos de meios que sdo obstaculos a indispensavel elevacéo da eficiéncia de cada 6rgao

publico, com o setor publico como um todo.
Uma caracteristica importante desse modelo de administragao é a de ser dindmico e

participativo, pois: .
# o0s objetivos e metas fixados em compromissos de gestdo sfo periodicamente negociados e
consensados entre o Estado e cada érgao subordinado;

# aimplantagdo do modelo pretende induzir a uma maior participagdo e co-responsabilizagdo dos
funcionarios ou empregados dos 6rgdos publicos e empresas -publicas na definicdo e na
execugao dos objetivos firmados em cada periodo com o Estado;

pretende o modelo que a sociedade seja informada do contetido dos compromissos, passando a
ter parametros compreensiveis para avaliar a qualidade de produtos e servigos prestados pelos
6rgaos publicos, a eficiéncia no uso de recursos econdmicos, a eficiéncia das pessoas que

trabalham neles e das estruturas técnicas e gerenciais em que operam.

O Contrato de Gestéo cumpre sua fung¢do:
ao operar como tradutor do planejamento global e setorial do governo em diretrizes, objetivos e

metas de cada 6rgéo publico;
% ao julgar a eficacia gerencial do 6rgéo, no propdsito de atingir os alvos fixados;

Contratos de Gestdo, Avaliagdo de Desempenho e

‘ Este capitulo foi extraido de Maristela de André: *
N° 2/ jul 1993

Eficiéncia no Setor Publico”. Rio de Janeiro: Boletim de Conjuntura iei/ufrj, vol.13



x ao monitorar a execugio de planos de agio associados a execucgdo de objetivos acordados com

a entidade;
% 2o atuar como estimulo & qualidade dos produtos e a produtividade do 6rgao publico.

A realizagdo do compromisso deve ser julgada por uma avaliagao do desempenho gerencial
do 6rgao supervisionado. Tal tipo de processo de supervisdo pretende induzir o 6rgdo a conquista
de niveis de eficiéncia no uso de recursos humanos e de equipamentos compativeis com c;s
padrées internacionais de exceléncia e com padrdes praticados por congéneres privados nacionais,
aonde couberem tais paralelos.

E importante registrar que o uso de Contratos de Gestao ndo se contrapde necessariamente
a uma politica de desestatizagéo de atividades empresariais do Estado. Pode ser empregado como
instrumento de gerenciamento de processos de desestatizag&o, no sentido de melhor garantir sua
eficicia e a defesa dos interesses publicos.

Uma empresa concessiondria de servigos ptblicos, mesmo que privada, poderd, inclusive, ter
seu desempenho acompanhado pelo Estado através de Compromissos de Gestéo, para que os
interesses da populagdo usuéria sejam melhor garantidos, seja quanto a precos e qualidade dos
servicos, seja quanto aos investimentos necessarios ao atendimento de demandas futuras. A
experiéncia intemnacional relatada no "Worid Development Report 1994" do Banco Mundial (5)

aponta nessa dire¢éo.
Em qualquer caso, o Contrato de Gestdo deve ter por base uma eficaz Avaliagao do

Desempenho Gerencial da Entidade Contratada.



1.2) AVALIAGAO DO DESEMPENHO DE ORGANIZAGOES PUBLICAS: OBJETIVOS

Uma Avaliagio de Desempenho eficaz necessita de um alvo claro.

O alvo da Avaliagdo de Desempenho de entidades publicas, pelos drgaos gestores do
Govemo Central, & o de avaliar as diretrizes, os planos estratégicos e operacionais, os objetivos e
as metas dessas organizagdes e os processos de trabalho no sentido de promover sua efetividade,
eficacia e eficiéncia. Tais conceitos sd3o associados & busca de produtividade e qualidade de
produtos e de processos produtivos, como se vera no item |.3.

Sendo os 6rgdos da administragdo central do Estado aqueles que atuam como supervisores
do desempenho das organizagbes publicas, é preciso, em primeiro lugar, que os govermnantes
assumam a resolugdo de questdes essenciais da sua propria atuagao. Dentre elas:

2 que manifeste vontade politica em reestruturar e modemizar o setor publico, enfrentando os

naturais conflitos politico-institucionais;
D que resgate a fungdo planejamento, definindo planos, diretrizes, prioridades, planos de agao

a nivel funcional, setorial e regional;

D que os ministérios orientem os érgdos subordinados para que 0s planos, objetivos e metas
de cada entidade sejam orientados para um crescente atendimento das necessidades sociais,
segundo a missdo de cada entidade, a nivel da qualidade e da amplitude de seus servigos;

D que a diretoria designada para a entidade seja competente para assumir os papéis
projetados para ela e receba apoio governamental e os meios indispensaveis para o

cumprimento de suas atribuigoes.

Para se avaliar o desempenho de um 6rgdo, € preciso reconhecer inicialmente que os
interesses dos 6rgdos supervisionados, em principio, coadunam-se com aqueles do Govemo, mas
que, & medida em que se consolidam como entidades, desenvolvem alguns objetivos proprios.
Destacam-se:

% o desenvolvimento e a garantia de autonomia de gestéo,
& areprodugdo da entidade, enquanto integridade econdmica, social e corporativa;

% a expansdo das atividades da entidade;
& a protecdo em relagdo a ingeréncias externas, inclusive a criagéo de barreiras a eventual

privatizagdo de atividades da entidade.



Quando tais interesses forem compativeis com o interesse pﬂblicd, cabe ao Estado apoia-
los. Sempre que se tomarem confiitantes, deverdo ser questionados e re-orientadas as entidades.
A avaliagdo do desempenho de um 6rgdo publico deve pretender atender as aspiragbes do
cliente, da sociedade.
A sociedade, em geral, podera, a médio prazo, ser beneficiada por decisdes publicas
emergentes de melhores sistemas de planejamento e de avaliagéo de desempenho no sentido de:
> receber servicos plblicos em maior extens&o e de melhor qualidade;
- pagar menores pregos por servigos publicos e ter estabilizada (ou mesmo reduzida) sua
carga de impostos.
- a medida em que os compromissos venham a ser divulgados publicamente, a sociedade
passara a conhecer as metas de servicos e de eficiéncia programados por cada entidade
publica, podendo avaliar causas do descumprimento de metas. Mecanismos mais democraticos
de controle do Estado pela sociedade poderéo se apoiar nesse instrumento.
Sistemas de Avaliagdo de Desempenho nao podem ser sobrecarga adicional aos ja
excessivos controles de meios. Assim sendo, sua validagao histérica ira depender da vontade
politica do Estado em extinguir e simplificar controles que, ao cercear a autonomia gerencial das

entidades, impedem conquistas de eficiéncia indispensaveis.



.3) AVAUAGAO DE DESEMPENHO DE ORGANIZAGOES PUBLICAS: CONCEITOS E METODOS

Conceitos Basicos

Antes de abordar a questdo metodoldgica da Avaliagdo de Desempenho de organizagdes
publicas propriamente dita, procurar-se-a expor alguns conceitos necessarios. As definigbes
enunciadas sdo objeto de controvérsias na literatura sobre os temas, ndo sendo propdsito deste
artigo discuti-las aqui. Optou-se por apenas apresentar o conjunto de definicées que esta sendo
adotado neste texto.

N Missdo: A missao de uma organizagdo € sua finalidade precipua e permanente, que a
identifica. Esta definida nos documentos legais que a regem e, em particular, em seus estatutos
sociais.

N Diretrizes: Sdo orientacdes de carater geral que apontam 0S rumos, as intengdes de
atuagao politica de uma gestdo governamental ou de uma entidade, escolhida para uma vigéncia
durante determinado intervalo de tempo, em geral de médio prazo.

N Objetivos: Sao alvos a serem atingidos e especificam as intengbes das diretrizes,
traduzindo-as em termos concretos e prevendo um prazo definido de execucdo. Pressupde a
disponibilidade de um determinado volume de recursos a serem usados para que os alvos sejam

alcangados.
N Metas: Um dado objetivo é reconhecido como tendo sido alcangado através de um ou de

varios dos seus atributos que devem ser atingidos em datas predeterminadas.

Preferencialmente, os atributos escolhidos devem ser mensuraveis. Eles se constituem nas

metas associadas aquele objetivo.
N Plano de Agdo: Para se atingir uma meta, é necessaria a realizagdo de um conjunto de

iniciativas, ou agbes, que, combinadas num plano operacional, levem & mensuragao quantitativa
embora possam ser datadas. As agdes sdo conhecidas através de relatdrios descritivos que
permitem a andlise de causas associadas a execugéo total ou parcial de uma meta.

Efetividade, Eficécia e Eficiéncia

Estas sdo as trés condigdes basicas que, quando presentes em conjunto, permitem afirmar
que uma organizagdo apresentou um bom desempenho nos niveis técnico, administrativo e
gerencial. Na auséncia de uma delas, pode-se questionar o desempenho da entidade.



Conceito de Efetividade

E o grau de satisfagdo das necessidades e dos desejos da sociedade pelos servigos prestados
pela instituicdo. Pode ainda ser apresentada como o grau de atendimento ao mercado potencial
pelos servicos da entidade. A esse conceito se associa uma dimensao quantitativa e outra relativa a

qualidade dos servigos prestados.

Conceito de Eficacia

E o grau em que as metas de uma organizagdo, para um dado periodo de tempo, foram
efetivamente atingidas. A eficicia deve ser analisada considerando a extensdo do cumprimento das
metas programadas, como o eventual desvio indesejavel da execugdo para metas nao

programadas.

Conceito de Eficiéncia

E a capacidade de produgdo da entidade, que procura garantir uma produtividade constante
de bens e servigos com o uso o mais racional possivel de um conjunto de insumos necessarios a
essa produgdo. Sdo considerados insumos: 0s recursos humanos, os materiais e componentes, os
servigos e o "uso” do capital fisico (o valor do desgaste fisico e tecnologico efetivo de equipamentos
e instalagdes). Com freqiiéncia recorre-se ao conceito de eficiéncia dos recursos humanos
isoladamente, a ela atribuindo-se o conceito global da eficiéncia. [sso se da, em geral, pela
dificuldade conceitual e operacional encontrada na avaliagdo da eficiéncia do capital e de materiais
intermediarios absorvidos no processo de produgdo. O indice usuaimente empregado para avaliar a
eficiéncia é o indice de produtividade, podendo ser escolhido o conceito técnico de produtividade
fisica ou o conceito econdmico de produtividade dos custos. Em geral, ambos devem ser
considerados numa analise de eficiéncia. Um dos cuidados importantes no uso de um indice de
produtividade como estimador de eficiéncia € que ele s6 a traduz enquanto a qualidade do produto

ou do servico produzido néo for comprometida.

Pela definigdo dos conceitos anteriormente apresentados, percebe-se que sua aplicagéo a
uma organizagio implica necessariamente na busca de "Qualidade Total" (5).



Il) CONTRATOS DE GESTAO NO BRASIL: A EXPERIENCIA DO GOVERNO FEDERAL

INTRODUGAC

Este capitulo trata da experiéncia do Govemo Federal com Contratos de Gestao de
Empresas Publicas.

Antes de abordar diretamente os Contratos, conforme definidos pelo decreto 137 de
27/05/91, é importante que se aponte para o fato de que, antes mesmo do advento do decreto, o
Ministério de Minas e Energia (MME) ja tinha compromissos de gestdo denominados "Convénios de
Desempenho” com 8 empresas, a saber: a CVRD (Companhia Vale do Rio Doce), a CPRM
(Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais), a Usiminas, a Agominas, a CST (Companhia
Sidertrgica de Tubar&o), a CSN (Companhia Sidenirgica Nacional), a Agos Finos Piratini e a
COSIPA (Companhia Siderirgica Paulista). A Concepgdo desse instrumento de gerenciamento
firmado entre o Ministério e a diregio de cada empresa tem objetivos similares aos do Contrato de
Gestao, com a diferenca de que ndo pactua a redugdo de controles do govemo sobre a empresa
signataria.

No caso da CVRD, o Convénio de Desempenho vigorante em 1991 e 1992 serviu de base
para a definicdo do elenco de metas de desempenho firmadas no Contrato de Gestédo que vigora de
set. 1992 até hoje. A experiéncia adquirida pela empresa e pelo MME no periodo de 1991/1992 foi
de grande valia para o amadurecimento das relagbes entre govemo e empresa e da metodologia

adotada no seu Contrato de Gestéo.
No caso da CPRM, ainda ndo consta Contrato de Gestao, sua avaliagdo gerencial continua

sendo realizada até esta data, por convénio de desempenho. O estagio de contrato sera etapa
futura. Quanto as seis siderurgicas anterdormente referidas, os Convénios de Desempenho
vigoraram de 1991 até a data de sua privatizagdo, servindo de apoio a0 processo de

desestatizagao.
Este capitulo apresenta a experiéncia federal em trés niveis:

Y O item Il.1 pretende descrever a concepgdo do Sistema de Contratos de Gestdo de Empresas
Federais: os objetivos, a legislacdo, a estrutura de gerenciamento dos contratos, 0s
procedimentos estabelecidos para os processos de negociagdo e de acompanhamento dos

mesmos.
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® Ositens 1.2 e I1.3 pretendem explorar qual esta sendo a aplicabilidade da concepgao descrita no
item 111, ao caso concreto das empresas que ja assinaram contratos. A questdo da viabilidade
da concessdo das autonomias gerenciais preconizadas pelo decreto 137 de 27/05/91 que

instituiu os Contratos de Gestéo é um dos aspectos tratados.

Sera necessério o prosseguimento de estudos sobre a metodologia adotada no instrumento
contratual e sobre a adequagéo do processo institucional de negociagdo e de acompanhamento
desses contratos, visando o aperfeigoamento institucional e metodoldgico do sistema.

O processo de negociagdo de contratos com outras empresas publicas solicitantes, tais
como a TELEBRAS, ELETROBRAS, Correios, BNDES, demandam também uma avaliagao.

® O item 1.4 deste capitulo procura apontar algumas das dificuldades em estender a pratica de
Contratos de Gestdo a uma parcela significativa das empresas federais de modo que se tome,
de fato, instrumento propulsor de mudangas culturais na administragdo publica. Tendéncias
recentes para a re-orientagdo de esforgo nesse sentido passam pela revalorizagéo do uso de
»Acordos de Desempenho" como etapa prévia & assinatura de futuros contratos.

f1.1) O PROGRAMA DE GESTAO DAS EMPRESAS ESTATAIS

O Governo Federal, por intermédio do Decreto n° 137, de 27 de maio de 1991, apresentado
no Anexo i, instituiu o Programa de Gestdo das Empresas Estatais (EF's) com o objetivo precipuo
de promover a eficiéncia e a competitividade dessas empresas. O Programa consiste na fixagao de
um conjunto de diretrizes gerais e setoriais destinadas a compatibilizar a gestdo das estatais com a
politica econdémica e com o planejamento setorial e, sobretudo, promover suas modernizagdes.

A fixac&o das diretrizes do Programa de Gestao foi delegada ao Comité de Coordenagdo das
Empresas Estatais - CCE. Como orgao colegiado, o CCE tem como membros permanentes 0s
titulares das Pastas do Planejamento, que é o seu presidente, e da Fazenda e seus respectivos
Secretarios-Executivos. Participam também, com direito a voto, 0s Ministros de Estado e
Secretarios-Executivos dos Ministérios a que forem vinculadas as empresas cujos interesses
estiverem em pauta. Quando esta incluir matéria relativa a politica trabalhista e salarial das EE's,
participam do colegiado o Ministro e 0 Secretario-Executivo do Ministério do Trabalho.

* O item I.1 foi extraida do texto “O Programa de Gestdo das Empresas Estatais: Os Contratos de Gestdo na
4rea Federal” (vers3o preliminar para discussdo. Brasilia, margo de 1993, SEPLAN/PR/SEST) de autoria da

SEST. A autoria é da equipe
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Segundo o Decreto n°® 137, compete ao Comité de Coordenagdo das Empresas Estatais as

seguintes tarefas:

Y a) fixar as diretrizes do Programa de Gestao das EEs;
4 b) aprovar propostas das EEs referentes a pregos e tarifas publicas, admiss&o de pessoal,

despesa de pessoal (préprio e de terceiros), elaboragdo, execugdo e revisdo orgamentaria,
. contratagdo de operagbes de crédito, arendamento mercantil, inclusive refinanciamento; e
demais assuntos que afetem a politica econdmica ;
4 c) aprovar e supervisionar os Contratos de Gestéo da EE's; e
¥ d) acompanhar o desempenho das EE's e consolidar os relatérios de desempenho dessas
empresas para posterior encaminhamento ao Senhor Presidente da Reptblica.
Como orgado colegiado que &, o CCE tem como sua Secretaria Executiva para a realizagéo
das tarefas acima, o Secretaria de Coordenagédo e Controle das Empresas Estatais - SEST,

subordinado a SEPLAN/PR.

il.1.1) Os Contratos de Gestao

No ambito do Programa de Gestdo, as EE's poder@o submeter ao CCE propostas de
Contratos de Gestdo, pelos quais a Unido e a EE estabelecerao obrigacGes reciprocas relativas a
programacdo dos objetivos da empresa e compromissos da administragdo federal para a
consecugdo desses objetivos, em especial quanto a pregos e tarifas publicas. Nos itens que seguem
procura-se conceituar, estabelecer a importancia e definir os contetidos fundamentais do Contrato

de Gestao.

Conceituagio e importéncia
O reconhecimento do importante papel que-as EEs tém a desempenhar no processo de

desenvolvimento econdmico de paises como o Brasil, especialmente em setores considerados
estratégicos (energia elétrica, telecomunicagdes, petréleo, etc.), e a necessidade de modemizar a
gestdo publica incorporam a figura do Contrato de Gestdo a sistematica de relacionamento entre
essas empresas e a administragdo central. Seu principio basico estd fundamentado na concepgdo
de que é necesséario substituir controles "a priori” e interferéncias indevidas no dia-a-dia das EE's por
avaliagbes de resultados "a posteriori", o que é feito estabelecendo-se um conjunto relevante de

indicadores de desempenho.

Conforme serd enfatizado mais adiante, de acorde com o referido Decreto 137, as empresas que assinarem Contrato de
Gestio ficardo isentas de apresentar essas propostas.
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O Contrato de Gestdo constitui, portanto, um acordo formal entre a Unido e uma EE,
contendo a programagio dos objetivos e metas da empresa e 0s compromissos do govemo para
que 0s mesmos possam ser atingidos. E importante ressaltar que esse acordo formal entre as partes
deve ser estabelecido no conceito da estratégia e prioridade da politica de desenvolvimento
econdmico e, também, sem perder de vista a dupla personalidade da EE, ou seja, seu carater
privado e social.

‘As vantagens de um Contrato de Gest&o s&o importantes e variadas. Em primeiro lugar, ele

um instrumento de racionalizagao da EE na medida em que:
permite assentar seu desempenho sobre reais bases empresariais,

facilita a aplicagdo de mecanismos de acompanhamento;
permite a determinagdo clara de objetivos relacionados com a produtividade global, com o nivel

de geracdo interna de recursos e com a rentabilidade financeira do capital investido;
concede maior previsibilidade & programagao de investimentos; e

0 propicia continuidade administrativa. ,,
Ainda do ponto de vista da EE, o processo de elaboragdo da proposta, negociagao e

execucdo do Contrato de Gestdo pode ser a causa de profundas modificagbes na mesma. A-
empresa deve possuir uma organizagdo capaz de produzir metas consistentes para o periodo de

€
a
a viabiliza o controle "a posteriori",
o
o

o

vigéncia do contrato e deve criar ou aperfeigoar mecanismos de administragdo estratégica que a

habilitem para:
a) atingir maior eficiéncia no seu processo produtivo; e
b) responder, por meio de um sistema agil de informagéo, as demandas decorrentes do processo de

acompanhamento, avaliagdo e controle (construgdo de indicadores de desempenho fisico e

financeiro).
Em suma, o Contrato de Gestdo constitui para a EE a culminancia de seu Planejamento

Estratégico, do qual decorrem planos operacionais, funcionais e financeiros (de investimentos, de

recursos humanos, de pesquisa e desenvolvimento, etc.).

Do ponto de vista do Governo, o Contrato de Gestao estabelece um instrumento moderno e
eficaz de acompanhamento e avaliagdo de desempenho de uma EE, permitindo a liberagdo de
autorizagbes prévias por parte deste (como por exemplo, autorizagbes par admissdo de pessoal,
contratagdo de operagdes de crédito, etc.), e tomando a gestdo do setor publico mais transparente
para a sociedade.

Ainda do ponto de vista governamental, o Contrato de Gestao, ao estabelecer um conjunto
de indicadores de desempenho da EE, fomece os elementos para que a Secretaria de Controle
Intero - CISET efetue auditorias operacionais da empresa, quanto & eficiéncia e eficacia da gestao
orgamentdria, financeira e patrimonial, conforme Resolugao 256/91 do Tribunal de Contas da Unido

-TCU.
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A pratica internacional tem demonstrado que o processo de negociagdo do contrato € a sua
fase mais importante. O periodo prévio a sua assinatura permite ao Governo conhecer mais
profundamente as caracteristicas das empresas publicas e do setor em que ela atua, além, é claro,
de propiciar entendimentos entre ambos, que irdo facilitar seu relacionamento. Por outro lado, os
problemas de politica econdmica passam a ser melhor entendidos pela EE como condicionantes de
seus pleitos, pois fica clara a necessidade de harmonizar seu planejamento com as politicas e
planos gerais e setoriais do Govemo.

Duas ressalvas devem ser feitas quanto ao papel do Contrato de Gestdo. A primeira é que
esse instrumento ndo deve ser entendido como uma "carta de alforria” para a EE, de forma a libera-
la de todos os controles do Governo. A segunda é que o contrato, embora seja considerado como
uma forma adequada de melhorar o desempenho da EE, ndo & uma panacéia para resolver

problemas graves de ordem administrativa e/ou financeira.
Cabe ainda fazer uma ultima observagio. O Banco Mundial afirma em documento recente

que os Contratos de Gestdo ndo se opdem a programas de privatiza¢ao, pois "os govemos nao
precisam se concentrar exclusivamente ou na privatizaggo ou na melhoria de desempenho das EEs;

eles podem persequir ambas as politicas a0 mesmo tempo (6).

Contetidos Fundamentais
E indispenséavel para o sucesso de um Contrato de Gestdo que o processo de negociagao

envolva o primeiro escaldo federal e a alta administragéo da empresa. Seria totalmente ineficaz um
Contrato onde a parte envolvida do Govemo néo tivesse o poder e a representatividade total de
avaliar os resultados e cobrar metas firmadas. Além disso, a parte do Governo tem que cumprir os
compromissos firmados no Contrato, como por exemplo a politica de pregos e tarifas, a coeréncia
dos varios orgdos do Executivo em suspender a demanda de controles que, pelo Contrato de

Gestao assinado, estao suspensos.
Pode-se estabelecer uma estrutura genérica para o Contrato de Gestdo, indicando aqueles

contetidos que dele devem necessariamente fazer parte’ . Assim, os seguintes itens devem constar

do Contrato:

a) Descrigdo do Contexto Macroeconémico em que a Empresa Opera e os Cenarios Previstos para

sua Agdo Futura:
Trata-se de uma descricao geral das condigdes econdmicas interas e intemacionais no que

se relaciona com a ag¢ao da empresa e do setor especifico em que ela opera. Considerando que o

" O Decreto 137, de 27 de maio de 1991, que instituiu o Programa de Gestdo das Empresas Estatais, determina a inclusdo
obrigatéria de detcrminadas cldusulas.
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Contrato de Gest3o determina objetivos e metas que se articulam com o comportamento da
economia (nacional e intemacional), caso a empresa nao consiga cumprir 0S seus Compromissos,
devido ao comportamento imprevisto ou inesperado das variaveis macroecondmicas, sera possivel
encontrar as discordancias com as condigdes em que o contrato foi negociado. Em resumo, este
item estabelece as premissas basicas sobre as quais o contrato & firmado.

b)Diagnéstico da Empresa:

A EE é analisada em fungdo de sua capacidade para desempenhar um papel que a
sociedade lhe reserva, ou seja, se a mesma estd em condigoes de assumir o seu papel de
instrumento da politica governamental. Neste item devem ser destacados os principais problemas e
dificuldades enfrentadas no passado recente e apresentadas séries historicas de indicadores

operacionais, econémico-financeiros, etc.

¢) Determinagédo das Parfes Contratantes:
E o instrumento juridico especifico. E o contrato propriamente dito, o qual deve preencher

todas as formalidades juridicas habituais. Entre essas formalidades esta a determinagao clara dos
representantes das partes contratantes, os quais, conforme mencionamos anteriormente, devem
envolver o primeiro escaldo federal e o dirigente maximo da empresa. E também conveniente

mencionar leis e decretos em que o Contrato se apoia.

d) Objeto Geral do Contrato:
E a descrigdo da razdo (ou razbes) que levou (levaram) a negociagdo e assinatura do

Contrato de Gestao. O objeto podera ser a flexibilizagdo da gestéo, o equilibrio das contas, a
restauragdo do auto-financiamento, a preservagao da eficiéncia e competitividade, a concessao de

autonomia gerencial, etc.

e) Objetivos, Metas e Indicadores de Desempenho:
A determinacgdo dos objetivos a serem alcangados durante a vigéncia do Contrato de Gestao,

elemento critico de todo o processo, decorre do planejamento da empresa e das necessidades e
desejos do Governo estabelecido na sua politica global e setorial. Entre esses objetivos estdo os
referentes a pessoal, rentabilidade, produtividade global e dos fatores, reestruturagédo operacional e
organizacional, etc.

Os objetivos devidamente quantificados e a previsdo de atingimento dentro de prazos pré-
estabelecidos constituem as metas estabelecidas no Contrato. Em geral, este contém as metas
fixadas para o primeiro ano de vigéncia e a forma de fixa-las para os anos subseqientes.

O nivel de realizagdo dos objetivos e metas propostas é aferido por um conjunto de
indicadores de desempenho operacional e econdmico-financeiro. Estes indicadores compdem o
Sistema de Avaliagdo de Desempenho, que € importante para o julgamento que a EE faz de seus
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planos, objetivos, metas, etc. E conveniente que o Contrato de Gestéo contenha um glossario que

permita um entendimento claro dos contelidos dos indicadores.

f) Isengbes de Autorizagbes Prévias e de Outras Normas de Controle:
Um dos objetivos do Contrato de Gestéo & conceder a EE um grau de autonomia suficiente

que lhe permita operar com agilidade e flexibilidade gerenciais. A lista a seguir evidencia os
principais controles a que usualmente estao submetidas as empresas publicas federais:

» enquadramento de planos e programas nas prioridades setoriais e gerais do govemo,

s aprovagao do orgamento programa,
limites de investimentos, aprovagdo casuistica de investimentos de projetos, de programas, de

despesas globais com pessoal, administrativas, de divulgacio e de relagbes publicas;
 aprovagdo para recrutamento de pessoal;
« aprovagdo de valores limite para a aquisicdo de combustiveis;
reajustes salariais de dirigentes, reclassificacdo de cada funcionario nos niveis do plano de
cargos e salarios;
« aprovagdo do quadro de pessoal (n° de funcionarios);
autorizagdo para substituicao de vagas no quadro e para remanejamento de funcionarios dentro
do quadro;
 defini¢do de pregos e tarifas,
aprovagdo de decisbes de licitagao acima do nivel de valor pré-estabelecido (para.

investimentos),
aprovacgdo para a captagio de recursos, e para acesso a fontes bancarias no pais e no exterior;

« aprovagdo para aplicagbes financeiras;

« controle de importagdes;
« controle de operagdes de arrendamento mercantil de bens no exterior;

« aprovagio de aumento de capital;
e aprovagdo para a emisséo de debéntures, titulos e valores mobiliarios;

e aprovagéo para viagens ao exterior.

Orgdos Supervisores
Poder executivo:
(=] Ministério da Fazenda (STN e PGFN);

(=] SEPLAN (SEST/CCE e SOF);
=] Ministério Setorial;
(=7 outros.
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Poder Legislativo:
(=] TCU (Tribunal de Contas da Uniao).

Cada uma das empresas controladas tanto pela Vale do Rio Doce quanto pela Petrobras
prestam contas individual e diretamente a estes 6rg&os controladores. Os Contratos de Gestdo da
Vale do Rio Doce e da Petrobras preconizam que passem a fazé-lo através de supervisao das duas
empresas centrais, respectivamente, através de Contratos de Gestao com cada uma.

O Decreto 137 prevé isen¢do as empresas que negociarem Contratos de Gestdo, da
aprovagdo do Comité de Coordenagéo das Empresas Estatais - CEE, no que respeita a fixagdo de
precos e tarifas publicas; admissdo e despesas de pessoal, elaboragdo, execugao e revisao
orcamentéria; contratagdo de operagbes de crédito ou de arrendamento mercantil, etc. Essas
isencdes devem ficar explicitas no texto do Contrato, bem como todas as outras autorizagbes que
impliquem afastamento de normas de controle do poder executivo federal.

g) Prazo de Vigéncia
A experiéncia intemacional indica um prazo de trés anos como o mais adequado para a

vigéncia do Contrato de Gestdo. Embora seja desejavel uniformizar esse prazo para todos o0s

contratos, deve-se atentar para as peculiaridades de cada empresa.

h) Condigbes de Renovagéo, Revisdo, Suspensao ou Resciséo

A renovacéo de um Contrato de Gestéo €, normalmente automatica, caso n&o exista nenhum
fator impeditivo decorrente da uitima avaliagdo de desempenho efetuada. A revisdo se verifica
quando as premissas estabelecidas sofrerem mudangas néo previstas ou se as partes contratantes
assim o decidirem.

A suspens&o do contrato ocorre quando houver impossibilidade de cumprimento ou mudanca
substancial nas premissas estabelecidas. A resciséo se da por descumprimento injustificavel, culpa
ou dolo dos administradores, violagdo de legislagdo vigente ou do estatuto da empresa.

A descrigdo do contexto macroecondmico em que a empresa opera (item A dos conteudos
dos Contratos de Gestdo) constitui um elemento importante de comparagdo para determinar a
intensidade de variagdo das premissas estabelecidas configurando, assim, os casos de reviséo,

suspenséo ou resciséo.

i) Responsabilidade dos Administradores
Os Contratos de Gestdo devem fixar penalidades para os administradores que nao

cumprirem o contrato ou outras normas aplicaveis as empresas. Tais penalidades poderéo ser o
afastamento da fungdo ou a obrigagdo de indenizar os prejuizos decorrentes de sua atuagao
inadequada. Como contrapartida, é desejavel incluir salvaguarda de protecdo contra interferéncias

politicas na gestdo da empresa.
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11.1.2) O modelo institucional para a implementagédo e avaliagdo dos Contratos de Gestao

A implementagdo dos Contratos de Gestdo na area federal é uma experiéncia relativamente
recente e limitada. Por essa razéo, e considerando a importéancia que o0 governo vem dando a este
instrumento, & oportuno definir com precis@o o papel dos organismos federais envolvidos no

processo e as suas etapas, ou seja, estabelecer o modelo institucional.
O sucesso dessa sistemética de relacionamento entre a Unido e as suas EEs depende

fundamentalmente dessa definicio que, por sua vez, exige que os 6rgaos envolvidos se estruturem

para as tarefas que lhes compete executar.
A seqiiéncia de etapas necessarias para a implementagdo e avaliagdo dos Contratos de

Gestdo sdo apresentadas no diagrama a seguir:
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MODELO INSTITUCIONAL PARA A IMPLEMENTACAO E AVALIAGCAO DOS CONTRATOS DE GESTAO
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1) Elaboragdo do contexto macroecondmico, diagnéstico da EE, estabelecimento de politicas
empresariais, objetivos, metas e conjunto de indicadores.

2) Andlise pela SEST dos documentos elaborados na etapa anterior.

3) Formalizagéo do Contrato de Gestao.
4) Aprovagio e assinatura do Contrato de Gestao pelo CEE.

5) Avaliagdo do desempenho da EE envolvendo elaboragdo de relatorios trimestrais, relatorios
sintéticos de avaliagdo, aprovagdo desses relatdrios pelo CEE e encaminhamento ao

Presidente da Republica.
8) Realizagdo de auditorias operacionais.

7) Aperfeigoamento de sistema de indicadores.
a) Etapa 1

O reconhecimento, mencionado anteriormente, de que o processo de elaboragdo do
Contrato de Gestio é tdo importante quanto o produto final, da grande importancia a esta primeira
etapa. Ela consiste na descrigdo do contexto macroecondmico em que a EE opera e na elaboragao
do seu diagnéstico. Estas duas etapas exigem uma articulagdo muito estreita entre o Ministério
Setorial (MS) e a EE em quest&o. Ao primeiro compete transmitir as diretrizes da politica econdmica
geral e setorial que condicionariam e definiriam o papel e agbes da EE. A Ultima cabe, dentro deste
contexto, definir objetivos, metas, politicas empresariais e, sobretudo, propor solugbes aos
problemas identificados no diagnéstico.

Ainda como resultado da articulagdo entre o MS e a EE deve resultar uma primeira indicag&o
do conjunto de indicadores que irdo compor o Sistema de Avaliagdo de Desempenho, elemento
critico de todo o processo. Estes indicadores devem ser apresentados na forma de séries histéricas
de modo a permitir avaliagbes e tratamento estatistico e, quando possivel, incluir valores

interacionais para comparagdes (Sequéncia (1) do Diagrama)

b) Etapa 2
Esta segunda etapa consiste na andlise inicial que o Departamento de Coordenagéo das

Empresas Estatais - SEST faz da descrigdo do contexto macroecondmico, do diagndstico da
empresa e do conjunto de indicadores inicialmente apresentados.
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Este & o momento para a compatibilizagio dos objetivos, metas, etc. da EE como o Plano
Plurianual do Governo e com o Orgamento de Investimentos. Nesta etapa, sdo introduzidos no
processo 0s objetivos mais gerais do Govemno, como por exemplo a incorporacao de ganhos de
produtividade aos pregos e tarifas, definigdo do niveis de pagamentos de dividendos a Unido, etc.

(Sequéncia (2) do Diagrama 2.1).

c) Etapa 3
Esta é a etapa da elaboragdo formal do Contrato de Gestdo, contendo os compromissos

reciprocos assumidos pelas partes contratantes, itens de flexibilizagdo e autonomia gerenciais,
eliminagdo de normas e procedimentos burocraticos, etc. E a etapa de negociagdo do Contrato
propriamente (produto final) e ela deve envolver as assessorias juridicas da SEPLAN/PR e do MS, a
Secretaria do Tesouro Nacional - STN para a verificagdo da propriedade de itens relativos a
endividamentos e o Tribunal de Contas da Unido - TCU/Secretaria de Controle Interno - CISET, para
verificagdo da conformidade com as normas de administragdo federal. (Sequiéncia (3) do Diagrama

2.1)

d) Etapa 4
Nesta etapa, o Contrato de Gestdo na sua forma final, apds receber parecer da SEST e do

PGFN (Procuradoria Gerat da Fazenda Nacional), & encaminhado ao CCE.

Aprovado pelo CCE, o Contrato de Gestdo é, entdo, remetido a Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional - PGFN, que apds exame pela Consultoria Geral da Republica - CGR, encaminha
proposta de Decreto para aprovagdo pelo Presidente da Republica. Cumprida essa sequéncia, o
Contrato de Gestdo passa a vigorar plenamente. (Sequéncia (4) do Diagrama 2.1)

e) Etapa
Esta é a etapa de avaliagdo do desempenho da EE, segundo premissas, objetivos e metas

fixadas no seu Contrato de Gestdo. O MS e a EE envolvidos devem realizar reunides de Avaliagao
de Desempenho com base no sistema de indicadores para elaborar relatérios de avaliagéo
(trimestrais), além de propor metas anuais. Estas tarefas exigem que ambos estruturem grupos

internos de acompanhamento e avaliagao.
Os relatérios trimestrais sdo encaminhados & SEST, que analisara os resultados obtidos, e

caso aprovados, fara um Relatério Sintético de Avaliagdo para aprovagédo pelo CCE e posterior
encaminhamento ao Presidente da RepUblica. (Sequéncia (5) do Diagrama 2.1)

f) Etapa 6
Conforme referéncia anterior, os Contratos de Gestéo, ao estabelecerem um sistema de

indicadores, permitem a realizagdo de auditorias operacionais pela CISET/TCU, tomando como

referéncia este sistema. (Sequéncia (6) do Diagrama 2.1)
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g) Efapa 7
Considerando o papel importante que os indicadores de desempenho tém no processo, a

SEST deve promover o seu aperfeigoamento recorrendo a consultorias junto & instituigbes de
pesquisas, inclusive internacionais. (Sequéncia (7) do Diagrama 2.1)

11.1.3) O sistema de avaliagdo de desempenho

O assunto referente aos Contratos de Gestdo com as Empresas Estatais teve sua origem na
Franga em 1963, iniciando-se pela publicagao de um diagndstico sobre a situagéo das empresas
publicas francesas, realizado por uma Comissao de alto nivel, nomeada pelo Presidente De Gaulle.

Outros paises adotaram também os Contratos de Gestdo objetivando melhorar o
desempenho de suas empresas, tais como a Espanha, ltalia, Marrocos, Senegal, Madagascar,
dentre outros.

Estudando as caracteristicas dos diversos Contratos de Gestdo e as situagbes
macroecondmicas dos paises nos quais foram implantados esses sistemas, tem-se como notavel e
muito adequado para ser tomado como exemplo para o Brasil, a experiéncia da Coréia do Sul.

Com base nessa experiéncia, foi definido o sistema de avaliagao que vem sendo empregado
no Contrato de Gestdo do Vale do Rio Doce e que estd sendo, em 1994, implantado no Contrato da

PETROBRAS.

i1.1.4) Consideragoes finais

O relacionamento entre o governo federal, empresas publicas e a sociedade tem sido
marcado por uma série de criticas e incompreensoes mutuas.

De um modo geral as empresas estatais s&o consideradas comd ineficientes, possuidoras de
pesadas estruturas de pessoal, lentas na tomada de decisbes, influenciadas por forte corporativismo
e, principalmente, distanciadas dos objetivos sociais para as quais foram criadas.

Do ponto de vista dessas empresas, as criticas dizem respeito a excessiva interferéncia do
govemno no seu dia-a-dia, a utilizagdo de pregos e tarifas dos seus produtos e servigos em fungdo da
politica anti-inflacionaria e, até recentemente, como captadoras de recursos externos para o
financiamento de déficits em transagdes correntes. O somatério dessas acles e interferéncia na
vida das empresas, segundo o ponto de vista dessas, tem causado desequilibrios financeiros,

descontinuidades nos seus programas de investimento e ineficiéncias gerenciais.

O Contrato de Gestdo é visto, assim, cComo um instrumento moderno e eficaz de

relacionamento entre as partes envolvidas e como capaz de contribuir para solucionar as distorgdes
de relacionamento mencionadas. Espera-se que o resultado de sua implementagdo evidencie o
papel da empresa publica dentro da politica econdmica e social do pais, tomando sua administragao
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mais transparente para o conjunto da sociedade. Como contrapartida & maior autonomia gerencial, o
governo, por intermédio do Contrato de Gest&o, introduz um Sistema de Avaliagdo de Desempenho
que torna possivel o controle de resultados, ou seja, se as metas de desempenho operacional e
econdmico-financeiro pré-pactuadas foram atingidas.

Existem dificuldades a serem superadas no processo de implementagao dos Contratos de
Gestdo. A primeira delas é cuidar para que o termo n&o sofra desgastes em fun¢do de ser
considerado somente como "carta de Alforria” para as empresas sem que estas alcancem melhorias
de eficiéncia e eficacia. A segunda, é que o Contrato ndo se torne mais um instrumento burocratico
de controle instituido pelo Governo, juntando-se aos demais ja existentes.

Outra preocupagdo importante, é a necessidade de promover esforgos no sentido de
desenvolver e aprimorar o conjunto de indicadores e do constante treinamento de equipes
responsdveis pela geréncia do Sistema de Avaliagao de Desempenho.

Finalmente, em estagio posterior da implementagédo dos Contratos de Gestéo, prevé-se que,
além das cldusulas de penalidades, o mesmo contenha também as de premiagdes, quando as
metas pactuadas forem superadas. A experiéncia internacional tem demonstrado que esse

procedimento é uma das principais causas do seu sucesso (4).

11.2) COMPANHIA VALE DO Rio DOCE (CVRD): IMPACTOS DOS CONTRATOS DE GESTAO SOBRE A
AUTONOMIA £ 0 DESEMPENHO DA EMPRESA (versdo preliminar)

Este capitulo pretende apresentar caracteristicas gerais do contrato que ndo constam da
exposicéo geral do item {11, a situagao efetiva da concessdo de autonomias & empresa e alguns
resultados do desempenho da empresa favorecidos pelo contrato, no periodo 1991 até 1993,

1.2.1) Caracteristicas e resultados gerais do contrato do periodo 1991 a 1993

A primeira empresa a conseguir firmar acordo contratual com o Governo foi a Cia. Vale do
Rio Doce. O 1° contrato vigorou de julho de 1992 a dezembro de 1993. O 2°, trianual, de 1994 a
1996, oficializado como extensdo de prazo do contrato anterior, esta em vigor. A negociagdo do
elenco de objetivos, metas e seus indicadores, relativos ao compromisso da empresa para 1994,
completou a etapa de negociagdo com o MME e, a nivel técnico, com a SEPLAN. Falta contudo sua
oficializagdo pelo CCE. Ainda assim, execugao do contrato j4 estd sendo acompanhado pelos

Ministérios envolvidos, tendo sido emitido o relatério do 1° trimestre de 1994.
As 36 metas estabelecidas no Contrato de Gestdo de 1992 e 1993 da CVRD estéo

distribuidas pelos seguintes temas:
% Operacionais: englobando a produgao de minério de ferro, pelotas, ouro, manganés e transporte

comercial
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® Comerciais: incluindo nivel médio de precos e volume de venda para os mercados intemos e
externos | B
® Econdmico-financeiro: com previsio de margem bruta sobre a receita liquida total e margem
bruta unitaria para o minéﬁo de ferro nos mercados intermo e externo; previsdo de geragado
operacional e nivel global de endividamento. '

. ® Recursos Humanos: definigéo do efetivo maximo e limite para gastos com mao-de-obra sobre a
receita liquida e outros diversos indicadores de produtividade de mao-de-obra por tipo de produto

@& Administrativo-governamental: com gastos com servigos de terceiros e volume de investimento.

Foram fixados indicadores de desempenho para a avaliagdo da empresa, bem como
estabelecidos critérios de avaliagdo. Quanto ao processo de acompanhamento do Contrato, 0 que
pode ser adiantado é que é feito por relatorios trimestrais analisados pelo Ministério Setorial, que
vem contando com a participagdo da equipe de Coordenagdo de Contratos de Gestdo da SEPLAN.
E complementado por auditorias operacionais. O objetivo das mesmas é a verificagdo da
fidedignidade das informages prestadas pela empresa, para o calculo dos indicadores das metas
executadas. A avaliagdo final é anual e inclui reunides entre a diretoria da empresa e 0s
representantes dos Ministérios que tém assento no CCE.

A evolugdo do desempenho da empresa, de 1990 até 1993, foi altamente promissora e,
segundo a empresa, as autonomias gerenciais obtidas pelo Contrato de Gestéo tiveram importante
papel, destacando-se a liberdade de definir e executar uma politica de recursos humanos mais
autdnoma. Destacamos alguns pontos com referéncia ao desempenho da empresa: o faturamento
por homens hora trabalhados elevou-se, o que favoreceu a que o resultado operacional também se
elevasse, a despeito do menor volume de minerio de ferro vendido, a pregos internacionais
inferiores aos vigorantes em 1990. A convergéncia desses fatores é indicativo da elevagdo da
eficiéncia gerencial, ainda mais quando se observa a reducédo do endividamento liquido ocorrida no
periodo.

A acao atenta da assessoria juridica da presidéncia da empresa vem sendo muito importante
na conquista das autonomias preconizadas pelo decreto que instituiu o seu Contrato de Gestdo. O
acompanhamento de novas determinagdes legais permanece essencial para a sustentagdo das
autonomias conquistadas e para a sua ampliag&o, no atendimento ao espirito do decreto n°® 137.

1.2.2) A Concessdo de Autonomias Gerenciais a CVRD, com a implantagdo dos Contratos de

Gestao

Pelo Contrato de Gestdo esta previsto que se concentrem no MME (CISET e SMM) e na
SEPLAN (SEST / CCE e SOF) todos os controles sobre a empresa antes exercidos por estes 6rgéos
e ainda, diretamente, pelo Ministério da Fazenda (STN e PGFN) e pelo Tribunal de Contas da Uniao

(TCU). Nao tem sido possivel a plena execugdo dessa proposta.
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Descreveremos as caracteristicas do contrato desta empresa enfocando a questdao das
autonomias mais relevantes que os contratos the estdo concedendo. O escopo, a metodologia, o
contetido do compromisso, o elenco de indicadores de desempenho da empresa do 1° contrato se
mantiveram basicamente constantes no contrato de 1994/1996, pela extensdo da vigéncia do

primeiro.

Quanto i Definigio da sua Programagéo Orgamentéria Anual

A programagéo do orgamento é de exclusiva responsabilidade intema da empresa.

Pelo Contrato de Gestdo, a programagéo do orgamento € da algada exclusiva da empresa,
sendo o controle governamental ex-post. Contudo, toda vez que haja metas integrantes do Contrato
de Gestdo que definam niveis especificos para rubricas constantes do orcamento da empresa, as
metas representam implicitamente uma fixagao negociada com o govemo ex ante. No caso da
CVRD, ha metas contratuais que sdo itens do orgamento e ha outras que indiretamente criam
parametros de referéncia a rubricas orgamentérias. Ha casos em que ha leis que ditam limites que
devem ser obedecidas. Passaremos a citar os casos mais relevantes:

a) da obediéncia ao limite superior global de endividamento (sobre o Patriménio Liquido),
submetido, por lei, & aprovagdo do Senado Federal;

b) de rubricas que servem de base & previsdo de componentes do orgamento e que constem
como metas do Contrato de Gestio da empresa: estes tém aprovagéo do Poder Executivo e s&o
objeto de negociagdo com o Ministério Setorial, com o Ministério do Planejamento e com o CCE.
Nos contratos da CVRD as metas que afetam mais fortemente a programagao do orgamento, sdo:

- Investimentos: despesa de investimento do ano. Discrimina-se "operacional" em separado de "meio

ambiente”;
- Endividamento: valor do endividamento total liquido;
- Custeio: dimensao global do quadro de pessoal da empresa; 0 quociente entre os gastos com

pessoal com o valor das receitas liquidas totais da empresa; o valor das despesas globais com
viagens ao exterior; o quociente entre despesas com servicos de terceiros e a receita liquida total;

- Receitas, Pregos e Resultados Econémicos. prego médio ponderado das vendas da empresa, sem
detalhe por produto (discriminando o prego médio do mercado interno e o prego médio do mercado
exterior); volume fisico global das vendas (para cada um dos mercados referidos); volume fisico
global da produgdo (por produto da empresa); margem bruta sobre receita liquida total, margem
. bruta da 4rea operacional (denominada "geragéo operacional” no contrato);

- Contribuigbes Econbmicas da Empresa aos Poderes Publicos: embora previstas nos contratos,
essas metas no estdo se mostrando exequiveis. Foram retiradas do contrato trianual de 1994: valor
dos dividendos pagos & Uni&o (ha, inclusive, impecithos legais para a especificagdo desta meta, no
contrato, pela lei das S/A); geragao de impostos/contribuigdes aos govemos federal, estaduais e

municipais.
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Quanto & Gestio da Empresa e 3 Execugio da Politica Orgamentaria

- Politica de Recursos Humanos: obedecido o limite da meta giobal de quadro de pessoal
programado no Contrato de Gestéo, a Gnica regra limitante é a determinacgéo legal que fixa o teto de
qualquer salario do setor plblico como sendo no maximo o valor do salario de Ministro de Estado. A
empresa é pemitido: promogdes, demissbes, admissdes, remanejamento de funcionarios, definigéo
e aplicagdo de planos de carreira, de planos salaniais, celebragio de contratos coletivos de trabalho,
defesa ou postulagdo judicial por sua prépria iniciativa. Segundo entrevista com assessores da
Superintendéncia de Controle da empresa, a politica de pessoal auténoma foi a conquista mais
importante do Contrato de Gestdo, a de maior impacto na autonomia gerencial da empresa.
Permitiu melhorias salariais e participagdo dos funcionarios nos lucros, reformulagdo do plano de
cargos e salarios, estimulando a eficiéncia, estimulou o programa de "Qualidade Total". O quadro de
pessoal foi reduzido de 21.826 (em 1990) para 17.829 (em 1993), realizando plenamente meta do
Contrato de Gestéo.

- Fixagdo de Pregos: Obedecidas as metas contratuais de prego médio global (mercado interno e
mercado extemno), a empresa é auténoma na fixagdo de pregos dos seus produtos e servigos,
segundo os mercados, respeitadas as regras gerais das politicas anti-inflacionarias do govemo.

- Contratagéo de servigos de terceiros de obras civis, compra de matenais e equipamentos. a
autonomia concedida nos seus Contratos de Gestdo esta sendo prejudicada pela lei 8666 de 1993,
que exige licitagdo para obras, servigos, compras, alienagdes, concessdes, permissdes e locagoes
da Administragdo Publica quando contratada com terceiros. A aplicacdo dessa lei cerceia decisdes,
emperra e retarda substancialmente a realizagdo das operagbes e encarece as aquisigoes,
consistindo em importante retrocesso & autonomia concedida a empresa com o Contrato de Gestao.
- Viagens ao Exterior: respeitado o limite de gasto global da meta contratual, a empresa tem
autonomia de decis&o.

- Operagbes societédrias, emissdo de valores imobilidrios, emissdo de debéntures ndo conversiveis
em agdes: os Contratos de Gestdo exigem apenas a coeréncia com os limites do endividamento
global aprovados pelo Senado Federal, porém o decreto n° 1027 de 28/12/93 e com o0 seu
substituto, de n° 1091 de 28/12/93 passou a centralizar no Ministério da Fazenda as decisdes de
quaisquer atos de gestdo societaria das empresas estatais, explicitando a inclusdo daquelas que
estejam submetidas a Contratos de Gestdo. O decreto de 1088 de 02/03/94, adicionalmente,
obrigou a empresa a vender suas participagdes minoritaras e incluiu as que tém Contratos de
Gestéo.

- Emissdo de outros relatérios a 6rgdos publicos, para fins de informagédo e controle: segundo
informagdo intema da assessoria juridica da presidéncia da empresa, cerca de 100 normas de
obrigatoriedade foram suspensas com a assinatura dos Contratos de Gestdo, reduzindo a
burocratizagdo de prestagdo de contas a orgaos govemamentais. A suspens&o real da cobranga
desses controles ainda n&o foi inteiramente absorvida pelos érgdos publicos e as vezes ainda tém
exigido recusa juridica formal por parte da empresa, com base no decreto do seu Contrato de
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Gestdo, que passa a ser respeitado neste particular. Apenas as leis sd80 superiores as regras
definidas no decreto do Contrato de Gestdo da empresa (salvo citagdo explicita da empresa em
decretos federais posteriores & data de assinatura do primeiro Contrato de Gest&o).

1.2.3) O Planejamento Estratégico na Companhia Vale do Rio Doce e o Contrato de Gestédo

O Contrato de 1992/93 baseou-se no planejamento estratégico interno para esse periodo.
Até 1991 o planejamento estratégico da Cia., segundo informagdes de tecnicos da Superintendéncia
de Controle da empresa, vinha sendo assistematico. Em 1992, a empresa contratou a consultora
intemacional McKinsey para desenvolver um sistema de médio prazo de implantagdo. Nesse ano, tal
consultoria fez uma demonstragdo de seu meétodo, apiicando—o aquela empresa. Envolve analises
setoriais e cendrios altemativos, leva 3 definicio de Objetivos e Metas de investimento e de
modermizagdo operacional e chega ao nive! de planos de trabalho por "area operacional” e por
"unidade de negdcio” da empresa. Um referencial basico que o processo de planejamento procura
atingir e acompanhar & o valor de mercado da empresa, por area operacional e por unidade de
negécio. Em 1993, a McKinsey treinou 120 gerentes da empresa no seu método e em 1994 sera
gerado um novo plano estratégico para um horizonte de 7 anos, pelo corpo técnico e gerencial da
Vale, sob a supervisdo da consultora que, a partir desse ano devera encerrar seu contrato de
servicos de apoio. Até o momento ndo consta a existéncia de mecanismos de integragac estreita
entre a formulagdo do Contrato de Gestdo e esse sistema de planejamento estratégico, em fase de

implantagao.
11.2.4) A Implantacio de Programas de Qualidade Total (TQC)e o Contrato de Gestao

Desde 1991, a empresa vem desenvolvendo intenso e extensivo programa de TQC. A
empresa pretende atingir, até o ano de 1994, o treinamento de 100% dos seus empregados em
métodos e técnicas de TQC, além de prosseguir o treinamento dos fornecedores da empresa. Este
programa esta concorrendo para a elevagdo da produtividade e para a redu¢do do custeio da
empresa, além de induzir a uma substancial responsabilizagdo de todos os funcionarios para com 0s
resultados econdmicos da empresa, temas que figuram como metas dos Contratos de Gestdo da
companhia. A Vale do Rioc Doce passou a estender para a comunidade a oferta de cursos especiais
de TQC, incluindo desde os familiares dos empregados até comunidades externas. O exemplo
deflagrador foi a cidade de Itabira (100 mil habitantes), aonde a empresa realizou, em 1993, extenso
e bem sucedido programa de difus&o dos conceitos e métodos de TQC, que abrangeu a prefeitura,

escolas, bancos e a populagdo em geral.
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1.2.5) Extensdo de Contratos de Gestédo as Subsidiarias da CVRD e as Coligadas

A empresa ja estd estabelecendo Contratos de Gestdo com suas subsidiarias, cumprindo
preceito do seu decreto que instituiu o seu Contrato de Gestdo com o Governo Federal.

f1.3) O CONTRATO DA PETROBRAS: AUTONOMIAS CONCEDIDAS E ESTAGIO DE IMPLANTAGAO

O primeiro contrato foi assinado em 27/01/94 e abrange o periodo 1994 a 1996. Sua
negociagdo, iniciou-se no Governo Sarney, sofrendo varias interrupgdes. Foi de 9 meses a ultima
etapa de negociagédo do atual contrato, até a sua assinatura.

Embora assinado, o contrato ndo atingiu ainda sua implantagdo, uma vez que nao foram
concluidas as negociagbes da empresa com o MME e com a SEPLAN quanto aos temas:
negociagao e aprovacgdo do elenco de objetivos e metas para avaliagcdo de desempenho propostas
pela empresa; definigdo do sistema de atualizagdo de pregos; equacionamento dos débitos do
Tesouro do Estado para com a empresa, ambos constantes do contrato, como contrapartida do

Estado a empresa.
Note-se que tampouco o Orgamento de Investimentos da PETROBRAS para 1994 até esta

data recebeu a aprovacgdo do CCE.

Ainda que as negociagdes sobre as metas da empresa ndo estejam concluidas, o MME ja
iniciou o acompanhamento da execugdo do elenco proposto pela empresa para 1994, passando
assim a testar a metodologia de acompanhamento do contrato da PETROBRAS, a partir do relatério
do primeiro trimestre de 1994, ja entregue pela empresa ao MME.

O contrato da PETROBRAS contém regras bastante semethantes as da Cia. Vale do Rio
Doce. Porém, & mais restrito quanto a contrapartidas do Estado e inclui algumas metas que
implicam em controles mais severos sobre a empresa pelo Estado, como exemplificaremos a seguir.
A natureza das metas que constam no contrato da PETROBRAS e que nio constam do contrato da
Vale, parecem indicar uma maior atencao do Estado a eficiéncia operacional da empresa, a sua

politica financeira e aos seus resultados econémicos.

{1.3.1) A Concessido de Autonomias Gerais do Contrato de Gestio da PETROBRAS e a Metas

do Contrato

Quanto a Definigdo da Programagio Orgamentaria Anual:
Esta passa a ser de algada da empresa, a menos das rubricas que constam, direta ou

indiretamente, como metas do Contrato de Gestdo e do limite superior global de endividamento,

submetido ao Senado Federal.
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Quanto a Produgdo: .
Além das metas de produgdo semelhantes as existentes no contrato da Cia. Vale do Rio

Doce, no da PETROBRAS (garantia do volume fisico de produgdo nacional de 6leo) ha de aumento
da participagéo do petréleo nacional, como matéria prima da produgao da empresa.

Quanto a Pregos:
A Vale do Rio Doce ja tinha antes de seu contrato, e manteve, a liberdade de fixagao de

precos, segundo os sinais do mercado, desde que obedega (segundo programa de seu contrato) o
preco médio ponderado de vendas da empresa (sem detalhamento por produto). No caso da
PETROBRAS nao ha liberdade de fixagdo de pregos pela empresa. O Governo se compromete
apenas a definir uma regra estavel de fixagio de pregos de combustiveis (antes discutidas a cada
reajuste). Nessa regra, serdo levados em conta os custos da empresa e niveis minimos de
investimento. Oito meses apds a assinatura do Contrato de Gestdo ainda n&o foi fixada tal regra. O
advento do Real trouxe novas caracteristicas @ negociagdo do tema. Os pregos estao fixados, por

medida proviséria, até junho de 1995.

Quanto a Administragdo de Recursos Humanos:
No contrato da PETROBRAS, como no da CVRD, as restrigées ao gerenciamento da

empresa se limitaram & meta contratual do n° total de empregados e & relagcdo entre despesas com
pessoal e o valor das receitas liquidas totais da empresa. A restrigdo de valor maximo de salario, até
o nivel do salario de Ministro de Estado & superior & jurisdigdo do Contrato de Gestao. Esta prevista
autonomia para a negociagdo de acordos coletivos de trabalho com a assinatura do contrato que

nao esta até o momento sendo concedida a empresa.

Quanto Metas Operacionais de Qualidade, Eficiéncia e Utilizagdo da Capacidade Instalada:
No contrato da Cia. Vale do Rio Doce tém constado metas de produtividade de pessoal e de

custo unitario por produto.
No contrato da PETROBRAS, além destes, figuram ainda, metas de grau de implantagao de

"qualidade total”, de desenvolvimento de recursos humanos, metas de grau de utilizagdo da
capacidade de refino e de grau de utilizagdo de dutos.

Quanto ao Resultado Econémico da Empresa:
No contrato da PETROBRAS, como no da CVRD, consta meta de margem bruta sobre

receita liquida total. No contrato da PETROBRAS constam, além desta, a taxa de remuneragéo do
capital proprio e a taxa de remuneragao do investimento total.
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Quanto ao Endividamento:
No contrato da PETROBRAS consta: o indice de liquidez geral, a participagéo do capital de

terceiros, a participagdo da divida de curto prazo no endividamento total. O limite superior de
endividamento sobre o patrimdnio e fixado pelo Senado Federal. No contrato da CVRD figura como
meta o limite superior do valor do endividamento total liquido.

No tema do endividamento consta no contrato assinado em janeiro de 1994 com a
PETROBRAS uma contrapartida do Estado, que, contudo, permanece indefinida no contrato ja
firmado: elaboragdo, pelo Governo, de propostas para resolver os débitos do Tesouro, os do setor
elétrico, da Rede Ferroviaria Federal e da SIDERBRAS, junto & PETROBRAS, num total de US$ 3,8
bilhdes. Permanecem em negociacdo estas contrapartidas. Em particular, quanto a divida do
Tesouro, estd em estudo pelo Estado a fixagdo de um limite maximo para a relagdo divida do

Tesouro / endividamento total da PETROBRAS.

Contratagdes de Servigos de Terceiros, Compra de Matéria Prima e de Equipamentos:

O Contrato de Gestdo da CVRD, seguindo o decreto 137 de 1991, libera as empresas de
contratos externos mas a regra ndo sera aplicavel, enquanto persistir a obrigatoriedade de licitacao
da lei n° 8.666 de 1993. No contrato da PETROBRAS, posterior & essa lei, ndo constou tal clausula,

por inaplicavel.

Quanto a esforgos de evolugao tecnolégica:
Esse tema esta ausente do contrato da CVRD. No da PETROBRAS ha metas de realizagao

de pesquisa e desenvolvimento, registradas no compromisso pela relacdo das despesas com P&D
com o faturamento bruto. Associado a este tema e ao tema de Qualidade e Eficiéncia consta meta

de desenvolvimento de recursos humanos (% sobre o faturamento bruto).

Quanto & Seguranca dos Empregados e & Ambiental:
Figura no contrato da PETROBRAS indice de freqiiéncia méaxima de acidentes, tema que ja

vinha fazendo parte da pauta de ateng¢des da diretoria da empresa.
Obrigagdes de emissio de relatérios a 6rgdos publicos, para fins de informagédo e controlee o

Contrato de Gestdo:

A assinatura do Contrato de Gestdo da PETROBRAS foi precedida de extensa pesquisa de
normas, portarias e circulares que pesavam sobre a geréncia da empresa. Resultaram em lista
superior a 100 constrangimentos legais. Foi formada uma comiss&o envolvendo, além da empresa,
o MME e a SEPLAN, para a negociagéo com os 6rgdos govemamentais pertinentes, de uma lista de
preceitos juridicos a serem extintos. A negociagao ainda esta em curso. E previsivel que também no
caso da PETROBRAS, serd necessario postura ativa da empresa na recusa a demandas de

informagdes, que persistirao.
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1.4) CONTRATOS DE GESTAO PARA OUTRAS EMPRESAS: ALGUMAS TENDENCIAS RECENTES (versdo

preliminar)

O Govemo Federal vem negociando Contratos de Gestao com outras empresas federais, a
exemplo da TELEBRAS, CORREIOS, BNDES, FINEP, ELETROBRAS e outras.

Ha dificuldades na aplicagéo do decreto 137 de maio/91 que institui os Contratos de Gestao.
Estas residem na expectativa de que qualquer Contrato de Gest&o implique na concessao de amplo
elenco de autonomias, de dificil aplicabilidade imediata a maioria das empresas publicas postulantes
de contratagdo. A grande demora em concluir a negociagdo com a PETROBRAS e o teor do
compromisso firmado pela empresa, indicam a necessidade de uma diferenciagao individual no grau
de autonomia que sera concedida a cada empresa. O contrato da PETROBRAS (assinado em
27/01/94, decreto n° 1050), demonstra que a concessdo de autonomias recebida € nitidamente
menor que a CVRD esta obtendo e sustentando nos seus contratos. Um exemplo disso € 0 menor
grau de autonomia na politica de endividamento e a politica de pregos. No caso da Vale é da algada
da empresa, sendo regida pelo mercado, mas no caso da PETROBRAS continua cabendo ao
Governo a definicdo de sua politica de pregos. Novas regras de reajuste de precos, de carater
estavel, estdo ainda sendo acordadas entre a empresa e o Governo. Contratos de Gestao com
imediata garantia de autonomias sdo de dificil extenséo a grande n° de empresas federais, pelo
menos a curto prazo. Isso estd dificultando a implantagéo paulatina de uma "administragdo por
objetivos" essencial para a mudanga cultural das empresas do Estado e do sistema de controle
exercido sobre elas.

Por essa razdo vem sendo intencdo do Governo Federal (conforme pronunciamentos da
Presidéncia da Republica, do Ministro de Planejamento e do Ministro da Fazenda, desde janeiro de
1994), convocar empresas federais para que firmem com o Governo, um tipo de compromisso
considerado distinto ‘do Contrato de Gestdo definido pelo decreto n® 137 de maio/91. Trata-se do
Acordo de Desempenho semelhante ao "Convénio de Desempenho”, compromisso que nao contém
contrapartidas do Govemno por liberagéo de autonomias. O compromisso é da empresa para com 0
govemo e se trata de um mecanismo de "administragcao por objetivos" que se acrescenta aos
controles de meios ja existentes. Conforme exposto na introdugéo deste capitulo, instrumento similar
ja vem sendo utilizado pelo Ministério de Minas e Energia com suas empresas desde 1991.

Estd em estudo a especificagdo de norma orientadora do método de avaliagdo - do
desempenho das empresas. Contera, em principio, metas de producdo, de produtividade, de
implantagdo de programas de qualidade total, de compromissos financeiros, dentre outros. As
empresas assinantes desses compromissos poderdo, no futuro, ser postulantes de Contratos de
Gestao e obter autonomias, quando ja estiverem preparadas para aceitagao, pelo Estado, de suas
propostas contratuais.

A concepgdo de "Acordos de Desempenho” se aproxima muito daquela que ja vem sendo
praticada no Governo do Estado de S&o Paulo desde 1991, com o titulo de "Contrato de Gestao",
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conforme se vera no item IV deste texto. Assim sendo, tanto a andlise da experiéncia do Ministério
de Minas e Energia como a do Govemo do Estado de Sao Paulo podem oferecer interessantes
subsidios para o aperfeicoamento dos compromissos de gestdo do govemo federal com suas

empresas.

11l) Os CONTRATOS DE GESTAO NA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

INTRODUGAO

Os "Contratos de Programa" foram criados na Franga (6) a partir de 1969 e aplicados nos
anos 70 e 80 a oito grandes empresas publicas. Mais recentemente, a partir de 1990, passaram a
ser aplicados a unidades da administragdo publica direta (os "centros de responsabilidades”, sob a
denominagdo de “Contrato de Servigos"). Os "Centros de Responsabilidades"” se constituem por.
unidades organizacionais que, por propria iniciativa, realizaram um processo intemo de
modernizagdo gerencial, desenvolveram programas de trabalho e sistemas de avaliagdo de
desempenho.

A prética francesa passou a ser exportada para paises de fingua francesa, como o Senegal,
Marrocos e a outros tais como: Nigéria, Tunisia, Madagascar, Congo, Gambia, etc. Bem
recentemente passaram a ser registrados casos na Argentina, México, Brasit, india e Bangladesh. O
Banco Mundial registra ainda que, desde 1983 a Republica da Coréia vem centrando seus controles
das empresas publicas e de economia mista em métodos da mesma natureza (8). O Banco Mundial
passou a apoiar o processo de implantagdo de contratos de gestdo em 10 paises distintos, mais de
50 empresas. Em inGimeros casos o Banco Mundial tem condicionado a concessdo de apoio
financeiro a existéncia de compromissos de gestdo de empresas publicas com o Estado.

O propbsito do capitulo lif € o de listar algumas contribui¢bes das experiéncias internacionais
com Contratos de Gestdo com empresas, Uteis & discussdo do caso brasileiro: a do govemo
francés, a de paises em desenvolvimento e a da Coréia do Sul, fonte de referéncia para aspectos
relevantes de metodologia de gestdo dos contratos no Governo Federal Brasileiro.

Apontam-se a seguir, algumas reflexdes recentes do Banco Mundial quanto as condigbes
essenciais para que Avaliagdes de Desempenho Organizacional induzam a mudangas culturais no
Setor Publico, em empresas como nas demais entidades publicas.

O capitulo V apresenta algumas caracteristicas da experiéncia do governo francés com
"Contratos de Servicos", aplicados a entidades de administragéo ptiblica nao empresarial.
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111.1) CONTRIBUIGOES DOS "CONTRATOS DE PLANO" DO GOVERNO FRANCES COM ESTATAIS

Os "Contratos de Plano” visaram tanto a negociag&o dos objetivos de planejamento da empresa
quanto a avaliagdo do seu desempenho, associados & concessdo de autonomias gérenciais pelo
Estado, notadamente na drea de politica de Recursos Humanos e de Precos e Tarifas.
o A existéncia de um "Contrato de Pfaho", a definicdo negociada de objetivos e metas e a
formalizagdo do compromisso mostrou-se mais relevante do que o proprio contetido de objetivos
e metas acordados ao final do processo. O processo € mais importante do que o produto.
A fixagdo de objetivos e metas claras de gestdo acordados entre govermno e empresa trouxe
beneficios para as relagdes entre ambos. A
Quanto mais instavel a conjuntura, quanto menor a capacidade de previsdo de objetivos e
metas, menor a eficacia desse tipo de instrumento de relagdes empresa / Estado. Em periodos
de instabilidade econdmica a pratica francesa levou & redugdo de prazos contratuais e a
flexibilizagdo das revisdes dos Compromissos.
O escopo dos Contratos de Piano adaptou-se em cada época historica as necessidades de
politica econémica do pais e as quéstées relevantes para a geréncia eficiente e eficaz das
empresas. Assim sendo, registra-se um periodo em que a énfase foi a redugdo do quadro de
pessoal, a redugio de custos e a redugdo da dependéncia por recursos publicos associados a
maior liberdade na fixagdo de precos e tarifas. Noutras épocas, a énfase deslocou-se para o
tema da competitividade nacional e intemacional via metas de investimentos em P&D, novos
produtos, participagdo em novos mercados. Indica o uso flexivel dos contratos com guia para as
politicas que se fizerem necessarias em cada circunstancia.
As épocas em gque os "Contratos de Plano" fracassaram s&o marcadas tanto pelas dificuldades
de fazer previsdes de objetivos e metas como pela resisténcia dos govemos em honrar 0s
compromissos que assumiram com as empresas, no sentido de lhes conceder as autonomias
acordadas, em especial quanto a politica de Recursos Humanos e a liberdade de fixagéo de
preg¢os. .
o Embora inexistam estudos comparativos do desempenho das empresas antes e depois dos
contratos, os gerentes e supervisores do governo envolvidos apoiam decididamente o seu uso.
o A experiéncia reconhece a inadequagdo do termo "contrato”, ja que a empresa nao é
juridicamente viavel acionar o Estado pelo ndo cumprimento do mesmo.

[I1.2) CONTRIBUIGOES DA EXPERIENCIA DE PAISES EM DESENVOLVIMENTO

Freqlientemente os contratos registraram acordos entre 0 governo € a empresa em saldar
atrasos de desembolsos do govemo para a empresa e entre empresas envolvendo tanto

servicos prestados como subsidios ndo pagos.
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As deficiéncias da previsao orgamentaria por parte dos governos, as deficiéncias do processo de
decis3o politica na revisdo dos or¢gamentos e no desembolso dos recursos publicos resultaram
em fracassos no cumprimento dos contratos.

Os contratos trouxeram como beneficio a clareza das relagbes entre o Estado e a empresa e
intensificaram o seu didlogo. Estimularam o desenvolvimento de sistemas de informacgdes
gerenciais, de indicadores de desempenho fisico e financeiro, o aperfeicoamento de sistemas de

contabilidade e de auditoria.
Os governos mostraram reduzida disposi¢do em honrar os compromissos financeiros constantes

dos contratos.

Recompensas pela realizagio dos contratos ndo chegaram a ser concedidas & empresa e a
seus empregados, nem tampouco sanges foram aplicadas no caso contrario.

A experiéncia com os contratos levou a que se evidenciasse, preponderantemente, as
deficiéncias dos governos frente as empresas, mais do que as das proprias empresas
supervisionadas.

A experiéncia levou & recomendagéo da necessidade de envolvimento do Ministério da Fazenda
nas negociacées e nos ajustes dos cronogramas de pagamento as empresas, durante a
execugdo dos contratos. Foi recomendada ainda uma vinculagdo mais estreita entre o orgamento
e a politica de desembolsos de recursos do Estado para as empresas.

A experiéncia apontou para a necessidade de que o 6rgdo gestor dos contratos seja de alto nivel
na estrutura do govemno, com forte autoridade fiscalizadora e forte autoridade sobre a execugdo
da politica orcamentaria e da politica de desembolsos pelo Estado. Essa 6rgao gestor necessita
dispor de apoio em quadros técnicos experientes e estaveis, com clara definicdo de atribuigbes
em relagdo a outros 6rgéos fiscalizadores.

Para que os contratos sejam eficazes, mostrou-se essencial que 0 planejamento governamental
fosse fortalecido, particularmente na érea de competéncia do Ministério da Fazenda, seja para
projetar com mais confiabilidade a disponibilidade de recursos como para a definigéo de
prioridades para os gastos publicos.

Os contratos ndo se mostraram Uteis para a recuperagdo de empresas em crise, o que levou
tanto o governo como o Banco Mundial & recomendaggo de que a empresa devesse ser
reabilitada antes de assinar contratos (nota-se que a concepgdo dos mesmos implica concessao
de autonomias gerenciais a empresa).

Mostrou-se ilusério pretender que os contratos adquirissem forga juridica no que diz respeito aos
deveres do Estado frente & empresa. Aparece a sugestdo da substituicdo da palavra “contrato”

por “acordo” ou outra equivalente.



111.3) CONTRIBUIGOES DA EXPERIENCIA DA COREIA DO SUL

*  Houve um elevado comprometimento politico na implantagdo dos Contratos de Gestéo, envolvendo

inclusive o presidente da nagao. _
* A Coréia criou um 6rgéo interministerial de alto nivel e com representagdo do setor privado para

gerenciamento das empresas estatais (Conselho de Avaliagdo e Gerenciamento das Empresas

Estatais).
% . . - . . g
Criou uma secretaria ;?ermanente do Conselho com a fungio de coordenar o Sistema de Avaliagdo

de Desempenho, em conjunto com os Ministérios Setoriais. Essa secretaria se apoia tecnicamente
em grupos de trabalho de especialistas privados e em grupos de trabalho de contabilistas piblicos e

funcionarios de estatais.
* Registrou-se alta receptividade das estatais para recompensas e sangdes baseados no seu nivel de

desempenho em relag&o as das demais estatais. Todas as estatais coreanas possuem Contratos de

Gestao. Utiliza-se um sistema de avaliagédo de desempenho comparativo.
* s . N
A recompensa pecuniéria concedida aos empregados em fungdo do desempenho da sua empresa

frente as demais estateis contribuiu para o sucesso do programa.

1I1.4) QUANTO A0 USO DE AVALIAGAO DE DESEMPENHO ORGANIZACIONAL PARA UMA ADMINISTRAGAO POR
OBJETIVOS NO SETOR PUBLICO

Citamos a seguir recentes reflexdes de Alberto de Capitani -out. 93- (2), diretor do Banco

Mundial:

[
“In virtually all cases of evaluation's failure there is a disconnect between evaluation and

decision making."”
"The organization learning is not occurring despite the availability of the information produced

by evaluation.”

Oportunamente, Cépitani lembra que a validade das avaliagbes de desempenho esta em

provocar mudangas culturais na Administragdo Pablica.

Recorrendo a Guba, E. G. & Lincoln Y. S., 1987, Capitani aponta uma lista de causas de
fracassos no uso de Avaliagdes de Desempenho. As causas a seguir apresentadas sdo as
consideradas relevantes para o caso brasileiro, e sua transcrigdo envolveu interpretagdo propria do

texto original:

+ Faita de conhecimento institucional dos processos efetivamente utilizados na tomada das decisdes

governamentais;
+ Falta de definigio consensada entre avaliadores e avaliados, quanto aos propésitos de avaliagao;
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4 Resisténcias defensivas internas as organizagdes (tanto em érgéos objeto de avaliagdo como

nos 6rgaos avaliadores); | '

Incapacidade das agéncias responsaveis por definir os objetivos e metas das avaliagbes e em

cumprir competentemente seu papel: (a) em especificar critérios tecnicamente adequados; (b)

em utilizar critérios claros e acessiveis a avaliadores e avaliados; (c) em diferenciar metodologias

conforme a diversidade e a complexidade dos d6rgéos objeto de avaliagao;

Caréncia de informagdes gerenciais adequadas nos ¢rg&os avaliados. A esta se associam as

dificuldades em organizar o processo e comunicar correta e agimente as informagdes

necessarias as avaliagoes;

Incapacidade técnica das agéncias responsaveis por executar as avaliagbes. Exemplo das

falhas graves é o uso de extrapolagdes ilegitimas com base em resultados de avaliagdes;

4 Falta de processos educacionais concomitantes & implantagéo de Avaliagdo de Desempenho,
resultando em falta de treinamento adequado nas equipes envolvidas (no processo de geragao
de informagdes. na elaboragéo de relatérios de acompanhamento, na execugao da avaliagdo de

desempenho).

IV) Os CONTRATOS DE GESTAO DO GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO

IV.1)HISTORICO E INTRODUGAO

Desde 1986, ao final da gestdo Montoro, passou a se realizar na Coordenadoria de
Investimentos, Empresas e Fundagbes (CIEF) da Secretaria de Planejamento e Gestao (SPG),
6rgdo técnico responsével pela negociagdo e acompanhamento dos orgamentos das empresas do
Estado de Sé&o Paulo, estudos-piloto para a avaliagdo do desempenho das empresas. O objetivo era
subsidiar as andlises da proposta orcamentéaria e o acompanhamento da execugao do orgamento,
tarefas de responsabilidade da CIEF/SPG.

O governo Fleury, em 1991, definiu como programa de Governo a implantagdo extensiva de
Contratos de Gestio com foda a administragdo publica estadual, como instrumento de
modernizagio gerencial, visando a implantagdo de uma Administragao por Objetivos no Govermno
Estadual.

Os Contratos de Gestdo, em vigor desde o exercicio de 1992, sdo compromissos formais que
se estabelecem entre cada entidade da administragio publica e o Governo do Estado. A Secretaria
de Planejamento e Gestao representa o Governador. A Secretaria Setorial tutelar da Entidade, é co-
responsavel pelo Contrato.

O Governo do Estado definiu diretrizes de atuagdo global e setorial que, em principio, seriam
empregadas para a orientago das entidades na formulagdo de seus planos estratégicos. Essas
diretrizes foram, porém, muito genéricas. Em 1993 passou a existir um Plano Plurianual de Governo,
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que nao chegou a ser oficialmente referendado pelo Legislativo. Serviu de base orientadora, a cada
ano, para a elaboragdo das diretrizes orgamentarias e consequentemente, do proprio orgamento e

dos Contratos de Gestao.

IV.2) Os CONTRATOS DE GESTAO DAS EMPRESAS PUBLICAS DO ESTADO DE SAO PAULO: SUAS
CARACTERISTICAS E SUA INFLUENCIA SOBRE A ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL

A decisdo do Governo Fleury de assinar, em dezembro de 1991, Contratos de Gestao anuais
com todas as suas 25 empresas publicas, se constituiu em alavanca para um importante processo
de mudanga cultural, tanto a nivel interno de cada empresa como nas relagbes das mesmas com 0
Governo do Estado.

Apesar dos Contratos, permaneceram em vigor os controles orgamentarios, os controles
sobre o quadro de pessoal e salarios, sobre a liberagao casuistica de licitacbes de obras e servigos,
os controles tarifarios, a politica patrimonial e os demais pré-existentes. Permaneceu latente a idéia
de que a implantagéo do novo instrumento levaria no futuro a concesséao de autonomias gerenciais,
sem embargo, até agora ndo concedidas pelo Estado.

O estagio de desenvolvimento gerencial das empresas € extremamente heterogéneo, e esse
fato foi decisivo no advento de Contratos de Gestdo com variados niveis de qualificagdo.
Consideramos que contratos significativos sao os que espetham um comprometimento efetivo da
alta administragdo com objetivos e metas relevantes para a entidade e metodologia que permita
uma efetiva avaliagdo do desempenho gerencial da empresa. A especificagdo de um contrato
adequado pressupde que a empresa ja venha praticando um eficaz Planejamento Estratégico
Piurianual e de curto prazo; que a diretoria da entidade tenha por pratica a tomada de decisdes a
partir desse planejamento e exerga uma administragcdo por objetivos internamente integrada,
tendo por base um sistema de avaliagéo de desempenho gerencial, capaz de acompanhar a
execucdo do planejamento e de dar suporte a tomada de decisdes corretivas, seja a nivel da alta
administragdo, seja no das geréncias intermediarias, atingindo mesmo a base da estrutura da
empresa.

Freqiientemente o primeiro Contrato de Gestdo (1992) nao conseguiu especificagéo
adequada de compromisso e, a partir do segundo (1993), passou-se a resgatar as bases de
informacdes e de indicadores dispersos nos niveis hierarquicos inferiores, como auxilio & definicao
de objetivos e metas prioritarios da Diretoria Colegiada, para a defini¢do do Contrato de Gestdo com
o Govemno Estadual.

Qualquer que fosse o estagio do desenvolvimento da empresa contratada, o processo de
definigio do seu compromisso com o Estado passou a potencializar as tendéncias internas pré-
existentes, no sentido de uma Gestdo por Objetivos. O Contrato de Gestéo valorizou e impulsionou
as influéncias positivas exercidas por assessorias e geréncias superiores e intermediarias, que se
identificaram com tais propdsitos. A cada negociagao de mais um ano de Contrato de Gestao, vem
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se consolidando na empresa mais um passo na co-responsabilizagédo da diretoria e dos varios
escaldes hierarquicos, por uma Administragio por Objetivos e pelo desenvolvimento de sistemas
de informagdes que permitam aperfeicoa-la. |

Os contratos tém contribuido para uma maior atengéo das diretorias para a sua atividade
operacional, em casos nos quais a gestdo dos investimentos tendem a galvanizar a atengéo da
diregdo. Os contratos tém contribuido, também, para uma gestao mais participativa e para a adogao
de Programas de Qualidade Total.

Note-se que os Contratos de Gestéo tém estimulado a desestatizagdo, a exemplo do caso da
CEAGESP, como também a terceirizagdo de servigos, a exemplo da COMGAS e da EMTU.

As empresas que possuem Contrato de Gestdo mais bem formulados, acompanhados e
cumpridos s&o as das &areas de energia, saneamento, transportes e algumas da area financeira.
Mesmo estes Contratos, porém, ainda carecem de substancial evolugdo, para que se convertam em
instrumentos eficazes da supervisdo do Estado, capazes de substituir amplamente outros tipos de
controles estatais de meios. A cada ano os avangos sdo notaveis, e esse primeiro grupo de
empresas ja atingiu nivel condizente com o inicio do processo de concessdo paulatina e seletiva de

autonomias pelo Govemno do Estado.

As empresas das areas de Energia, Saneamento e de Transportes' sd0 as maiores empresas do

Governo do Estado. As caracteristicas sdo:

a) A proposta contratual vem sendo concebida, em geral, pelo envolvimento dos varios niveis
hierdrquicos da empresa em etapas sucessivas de formulacdo, discussdo e negociagao de
objetivos e metas. A maioria dessas empresas possuli compromissos formais internos com um
elenco detalhado de metas de gestdo intema. O Contrato de Gestdo tem, assim, objetivos e
metas integrados no plano gerencial interno, o que induz a uma maior responsabilizagdo do

corpo funcional da empresa com os compromissos contratuais.

b) A maioria dessas empresas possui planos plurianuais de investimentos, metas explicitas de
elevagio de capacidade, apoiadas em estimativas de demanda potencial. Sua capacidade para
cumprir os cronogramas vem sendo limitada pelo endividamento, pela contengdo tarifaria, e pela
escassez das fontes de recursos externos para investimentos. Seus planos fomecem, porém,
prioridades e os rumos para a expansao da empresa, e vém sendo parcialmente cumpridos.

'Essas empresas sd0; CESP, ELETROPAULO, CPFL, COMGAS, SABESP, METRO, EMTU e FEPASA.
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As metas do contrato permitem o acompanhamento parcial de importantes aspectos da
gestdo da empresa, tais como: ampliagdo do volume e a melhoria da qualidade dos seus servigos;
eficiéncia de recursos humanos, instalagdes e equipamentos; desempenho econdmico-financeiro;
esforgo de investimento. Embora os indicadores escolhidos nem sempre sejam os mais eficazes, 0
importante é que a atengdo da empresa esta voltada para tais temas e estd progredindo nesse

sentido em cada novo contrato.

¢) O processo de acompanhamento dos confratos, via de regra, vem envolvendo a participagdo
dos varios escalbes da empresa e contém justificativas dos desvios entre a realizagéo e a
previsdo de cada meta, com uma qualidade que vem sendo aperfeicoada.

d) Estas empresas reinvidicam sistematicamente que os contratos passem a conter clusulas de
contrapartida do Governo do Estado que as libere de controles de meios, 0s quais vém
burocratizando sua administracdo e cerceando sua autonomia na tomada de decises,
impedindo a obtengdo de niveis de eficiéncia equiparaveis a congéneres internacionais. Quase
todas ja tém as pré condigdes de oferecer contratos adequados para a avaliacdo de seu
desempenho gerencial pelo Governo do Estado, o que permite a consideragdo de concesséao de
algumas autonomias, sem grande risco de descontrole. A realizagdo de diagnoésticos prévios
as negociagbes do contrato, para detectar os pontos de estrangulamento gerencial da
empresa, sdo importantes para a negociagdo eficaz de futuros contratos, tornando-os
compativeis com a autonomia desejada.

Os contratos de 1993 evoluiram em relagdo aos de 1992 nos seguintes aspectos: foi dada
maior aten¢do ao tema eficiéncia da empresa e a qualidade dos seus produtos. Os contratos de
1994 levaram a um novo avango: o fortalecimento do planejamento estratégico de médio prazo e a
tendéncia para maior estabilidade da orientagdo basica da empresa, pela extensao do prazo

contratual por 2 anos (1994/1995).

IV.3) A INFLUENCIA DA IMPLANTAGAO DOS CONTRATOS DE GESTAO SOBRE A ADMINISTRAGAO ESTADUAL

& No ambito da Secretaria de Planejamento e Gestio estdo os pontos de apoio decisivos da
implantagao. E esta secretaria que ja vem colhendo beneficios com a implantagao dos

contratos. Destacamos os seguintes:

s A negociagdo e o acompanhamento dos Contratos de Gestdo vém sendo realizada na Secretaria
de Planejamento e Gestdo (SPG) pela Coordenadoria de Investimentos, Empresas e FundagGes
(CIEF), cuja equipe tem também a atribui¢do de negociar e de acompanhar os orgcamentos das
empresas e de dar pareceres sobre iniciativas das mesmas, que dependam da aprovagdo do
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Governo do Estado. Torma-se assim viavel a importante conquista da consisténcia entre os

objetivos e metas contratuais e os recursos necessarios a sua realizagao.
e A Coordenadoria conta com uma equipe de coordenagdo dos contratos que vem prestando
grande contribuicio para a difusdo, entre as empresas, das experiéncias bem sucedidas,
estimulando o avango da fronteira de aperfeicoamento dos Contratos de Gestéo e o avango das
empresas menos preparadas para o referencial contratual das empresas de ponta.
Recentemente, por solicitagéo de algumas empresas que desenvolvem programas de Qualidade
Total, a coordenagdo dos contratos passou a atuar como articuladora de iniciativas de
intercambio das experiéncias entre todas as empresas estaduais. Uma programacéo para 1995
esta sendo definida, visando a difusdo de programas de Qualidade Total em todas as empresas
a serem acompanhadas por futuros Contratos de Gestéao.
A capacitagdo da equipe da CIEF na avaliagdo do desempenho gerencial das empresas vem
crescendo, ampliando o perfil profissional da equipe, condigédo indispensavel ao aprofundamento
do sistema de Contratos de Gestao, no futuro.
Os relatérios de acompanhamento dos contratos tém se beneficiado do acompanhamento
orgamentario e os relatorios de controle orgamentario vém encontrando, na execugdo dos
contratos, a oportunidade de dar sentido ao controle dos "meios”, pela vinculagdo dos mesmos a
objetivos prioritérios de cada empresa, coerentes com as diretrizes governamentais.
Varios dos técnicos que acompanham os orgamentos e os contratos de empresas representam a
SPG nos conselhos de administracdo dessas mesmas empresas. Sua capacitagao para exercer

essa fungéo tem se ampliado.

@ O ponto mais fragil, que poderd inclusive inviabilizar o prosseguimento da implantac@o dos
contratos & a falta da atengio das decisdes da politica do Estado as prioridades para a
execugio do Contrato e o desentrosamento do CG de quase todos os mecanismos de controle

governamentais, & excegdo do orgamento.

Este precede o contrato. Consideramos essencial que, no futuro, o processo se inicie com o
Planejamento Estratégico, seguido da proposta de Contrato de Gestao, reconciliada com a proposta
orgamentaria. Ambos deverdo ser apresentados para o Governo simultaneamente. E necesséria a

negociagdo seja concomitante.

M Algumas das Secretarias Setoriais vém se motivando por uma participagdo efetiva no
processo de negociagio e de acompanhamento dos Contratos de Gestdo, destacando-se a
Secretaria de Energia e a de Transportes Metropolitanos. Ainda ha, porém, muito em que evoluir.
Ja surgem os primeiros sinais de que o crescente envolvimento das Secretarias Setoriais mais ativas
tendera a estimular a implantagdo de Sistemas de Planejamento Estratégico Setoriais mais
adequados ao Planejamento Estratégico das empresas. Observamos, ainda, indicios de que o maior



40

envolvimento de Secretarias Setoriais com os Contratos de suas empresas tende a dar-lhe um
embasamento técnico mais sélido para melhor representar os interesses das mesmas, junto a outras

instancias governamentais e a 6rgaos financiadores.

=» A Secretaria da Fazenda ainda nio tem se envolvido com a negociagdo e com o0 acompanhamento
dos Contratos de Gestdo. E indispenséavel que mais esse passo seja dado. Favorecera, por exemplo,
uma politica financeira e de recursos humanos mais coerente com a execugéo de objetivos e de metas
prioglitérias:das empres'asl,;inseridos nas diretrizes do Governo do Estado, condigao indispensével para a
consisténcia de uma Administragédo Pablica por Objetivos, no &mbito do Governo Estadual.

OUTROS DESAFIOS!
= O Planejamento Governamental e os Contratos de Gestdo: o desenvolvimento do Plano Plurianual

de Governo deve ser explicitado a um nivel que permita dar rumos ao Planejamento Estratégico das
Empresas, aos seus Orgamentos e ao seus Contratos de Gestdo. Mesmo que os contratos sejam
renovados anualmente é necessério que os compromissos firmados se pautem por objetivos gerais de
médio prazo. Em principin os contratos devem se tornar trianuais, com negociag@o anual de objetivos e

metas.

= Capacitagdo Institucional e os Contratos de Gestdo: uma eficaz formulagao e acompanhamento
dos contratos exige, de supervisores e supervisionados, formagdo adequada em planejamento
esltrétégico a nivel governamental geral e setorial e a nivel de cada organizagdo, em técnicas
orgamentarias e de controle econdmico-financeiro, em avaliagdo e controle gerenciais, em processos
inovadores de gestdo e em técnicas de dinamica de grupo voltadas a situagdes de negociagao.

- Cabe & Secretaria Coordenadora dos Coniratos no Estado, a SPG, manter-se em treinamento
permanente e incentivar ¢ aperfeicoamento e a motivagdo do pessoal de Secretarias e de Empresas,

bem como dar apoio técnico a seus programas de treinamento.

= A Avaliagio de Desempenho e os Contratos de Gestdo: Eficazes Contratos de Gestéo devem ser
concebidos a partir de diagnésticos periddicos que avaliem, em profundidade o desempenho gerencial
da empresa, que permitam detectar as principais areas de atencdo da diretoria, os pontos de
estrangulamento que demandam superagao, considerados os objetivos: efetividade no atendimento ao
mercado, em extensdo e qualidade; eficiéncia no uso dos recursos humanos, das instalagdes e
e&uip’émentos, dos recursos financeiros, resultado econdmico financeiro, taxa de retorno dos
investimentos e dividendas, politica patrimonial, expans&o da capacidade visando demandas de médio

e longo prazos, modernizagao tecnolégica e



41

organizacional. Tais diagnésticos devem envolver a contribuigdo de analistas externos nacionais ou
internacionais e, sempre que possivel, o confronto com empresas congéneres.

A Aperfeigoamento da Metodologia de Especificagdo e de Avaliagio dos Contratos: E
essencial que o escopo dos contratos se aperfeicoe apoiando-se em Planos Estratégicos de curto e
médio prazos tecnicamente competentes e politicamente exequiveis. Deve cuidar de pontos de
estrangulamento de gestdo das empresas bem como da presenga de objetivos e metas mais
desafiadoras. Diagndsticos periddicos citados no item anterior contribuirdo nesse sentido. A
coordenagdo dos Contratos de Gestéo encara com reservas métodos de avaliagao que enfatizam o
uso de indice sintético de avaliagdo do grau de execugéo do Contrato de Gestdo. Pode induzir a
julgamentos simplistas da realidade organizacional. Uma avaliagao de desempenho qualificada
podera envolver, além da equipe técnica da SPG e de Secretarias Setoriais, 0 concurso de
especialistas contratados para dar pareceres técnicos ao cumprimento de contrato, para avaliar
aspectos controvertidos do desempenho da empresa. A avaliagdo de qualidade dos Servigos e
Produtos devera envolver consulta a clientela atual e potencial.

A Como ja referido anteriormente, a préxima Administragdo Estadual devera atuar concretamente
na liberagdo de controles burocraticos de meios a ser concedidos seletivamente a empresas

cujos Contratos de Gestéao ja se mostrarem eficazes.

V) A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM CONTRATOS DE GESTAO COM ORGAOS DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA DIRETA, AUTARQUICA E FUNDACIONAL

INTRODUGAO

Uma Gestdo por Objetivo é essencial para a administracdo publica direta, autarquia e
fundacional. As dificuldades de sua implantagio s&o superiores aos compromissos do Estado com
as empresas, por resisténcias institucionais e por dificuldades metodolégicas. Essa € a constatagéo
da experiéncia internacional como de nacional.

A experiéncia brasileira é ainda insipiente.
A nivel Federal, apenas um caso, o da "Associagdo das Pioneiras Sociais" que, como sera

exposto adiante, tem caracteristicas que diferem do conceito usual de Contrato de Gestédo e é de

dificil reproducgdo a outros érgdos de governo.
A experiéncia do Govemo do Estado de S&o Paulo merece referéncia. Abrange cerca de 63

entidades com contratos anuais de 1992, 93, 94.
Sua implantagdo encontrou obstaculos graves e o relato que sera feito tem a principal fun¢do

de apresentar as dificuldades, mais que as conquistas.
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A partir de 1993 consta a experiéncia no Governo do Rio Grande do Sul, na Secretaria do
Planejamento e da Administragdo do Estado, com registro ainda preliminar.

V.1) O CASO DA ASSOCIAGAO DAS PIONEIRAS SOCIAIS - SESA - NO GOVERNO FEDERAL

“A expresséo "contrato de gestdo” vem sendo utilizada para refenr-se ao contrato realizado
entre o Ministério da Satide e o Servigo Social Auténomo "Associagéo das Pioneiras Sociais -
SESA" A extingdo da Fundagdo das Pioneiras Sociais e a instituigdo do Servigo Social Auténomo
teve por objetivo principal, como descrito na exposi¢do de motivos da lei de 22/10/1991 que
auforizou sua criagdo, fugir das amarras juridicas importas as fundagdes pela Constituicdo federal
de 1988 (particularmente no que conceme ao regime juridico tnico, de natureza estatuana, para fins
de administragio de pessoal) e pela definigo das fungbes enquanto fundagbes publicas,
legitimando a incidéncia sobre elas das normas reguladoras da administragédo direta.

Contrariamente aos contratos de gestdo de empresas publicas - que representam
compromissos escritos sem validade juridica - o documento estabelecido entre a Unido e a
Associagdo das Pioneiras Sociais pode ser visto como um contrato juridico stricto sensu, no qual
estdo previstas as regras para regular a aplicagdo dos recursos, as obngagbes das partes e a
possibilidade de recurso ao Judiciario.

Sem duvida, esse modelo se baseia na idéia de "contrato de gestdo” que busca, através de
maior autonomia gerencial, estabelecer um controle de resultados, pressupondo maior eficiencia. De
fato, a Associagdo das Pioneiras Sociais encontra-se liberta das normas e regulamentos comuns a
administragao publica, devendo apenas, por exigéncia legal, observar os principios licitatérios, além
de se submeter ao controle do Tribunal de Contas da Unido. Sem duvida, essa condigdo podera se
refletir num bom desempenho de gestdo. No entanto, as caracteristicas do campo de atuagdo da
Associagdo dificultam conceituar e mensurar sua produgdo e produtividade. Aléem disso, o fato de
ndo ser remunerada por taxagdo publica, dificulta o estabelecimento de indicadores econdémicos e
financeiros, embora possa receber recursos de outras fontes. Portanto, deve apresentar grandes
dificuldades técnicas para pautar seu controle, respaldado por resultados mensuréveis, sejam eles
quantitativos, qualitativos ou financeiros. Isso ndo invalida nem desqualifica a experiéncia, até pelo
contrario, impde desafios técnicos importantes que poderéo no futuro contribuir para a administragdo -
publica, caso o contrato ndo seja percebido apenas como a compra de servigos e sim como a
construgdo de novas relagbes de controle.

Essa experiéncia ndo pode ser tomada como modelo neste momento por ndo estar testada e
por ter recebido tratamento de excegéo do ponto de vista politico.

Assim, importa buscar (..) idéias ou modelos que possam, dentro das caracteristicas das
organizagBes do setor publico federal, e a partir das condigbes existentes neste momento, contribuir

para o processo de modernizagdo da gestao". (4)
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Caracteristicas do Contrato de Gestdo da SESA:

Extinguiu-se a "Fundagéo das Pioneiras Sociais” (em 22/10/91) esta de direito publico, e criou-

se a SESA, fundagdo de direito privado.. < ." 7" U7 dwe e
‘Missdo da SESA: "prestar- assisténcia médica rqualificada e gratuita a todos os niveis da

populagio e desenvolver atividades educacionais e’ de pesquisa no campo da saude, em

-’r“‘

cooperagao com o Poder Publico”. .- R G
O Patrimdnio da extinta fundagao foi mcorporado ao da Unidopelo. Mm:sténo da Sautde, cabendo’

a SESA "administrar os bens.imdveis que’compbem esse-patrimdnio, incluidas as instituicbes de
_assisténcia médica, de ensino e de pesquisa integrantes da rede hospitalar da extinta fundagao”.

e A SESA podera ter patrimdnio proprio - doagdes, legados. Em caso de sua extingdo tal
patrimdnio sera incorporado ao da Uni&o. ST et nat LT E '
A SESA passa a receber dotagGes orcamentarias:do- orc;amento da Unigo, déevendo prestar
contas de seu uso ao Tribunal de Contas. - | . ' . - L
O Contrato de Gestdo da SESA é aprovado pelo Ministério da Saude (MS) e pela Secretaria de
Administragdo Federal (SAF), cabendo ao primeiro supervisiona-lo e ao Tribunal de Contas
fiscalizar o uso dos recursos ptblicos e

O Contrato de Gestdo da SESA sera renovado se a avaliagédo anual da execugdo do Plano
Plurianual acordado com o Ministério da Saude tiver sido cumprido. Este dara parecer avaliador
ao Tribunal de Contas a quem cabe o julgamento final da avaliagio e a decisdo de renovagao de
contrato.
A diretoria da SESA tem autonomia para definir e executar politica de recursos humanos
(contratar, definir niveis de remuneragdo, administrar).
A SESA tem liberdade para celebrar contratos de prestagéo de servigos com quaisquer pessoas
fisicas ou juridicas.
e Os empregados da SESA (inclusive a DIRETORIA) tém o regime de trabatho:

¢ proibigdo de contratagio de servidores e empregados publicos em atividade;

¢ tempo integral,

¢ dedicagdo exclusiva,
¢ salério fixo, proibida a percepgdo de qualquer vantagem ou remuneraga@o de qualquer outra

fonte de natureza redistributiva, exceto proventos de.aposentadoria ou pensdo ou renda

patrimonial.
Cabe ao Poder Judicidrio o julgamento de pendéncias entre as partes, sendo um contrato com

validade juridica.
O SESA criara (em 90 dias de 22/10/91) manual de licitagbes que disputara os procedimentos:

que adotara.
A SAF promoveré a redistribuicio dos servidores estaveis da extinta fundagao.
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V.2) CONTRATOS DE GESTAO COM ORGAOS DA ADMINISTRACAO DIRETA, AUTARQUICA E
FUNDACIONAL NO GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO

A exemplo da pratica internacional, também no Estado de Séo Paulo se observa que as
empresas estdo mais preparadas para a implantagdo de uma administracdo por objetivos com
apoio em Contratos de Gestdo do que as Autarquias, Fundagdes e as Secretarias de Estado. Na
Franca, por exemplo, os "Contratos de Servigos" com unidades de administragdo publica nao
empresarial iniciou-se recentemente.

O quadro a seguir apresenta as caracteristicas do projeto de Contrato de Gestao para as
entidades do Govemno Estadual paulista, comparando-a com a dos "Contratos de Servigos" do
Govemo francés, tomando por base o periodo que se inicia em 1990.
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CONTRATO DE GESTAO - SAO PAULO

CONTRATO DE SERVICOS - FRANCA

Regido por decreto federal de 1990

Institucionalizagéo ({interna 8o ® |nexiste legislag&o
executivo)
Para cada 6rgdo piblico e £ obrigatério E facultativo
e gvaliagdo de desempenho Acompanhamento de programas de
Efetividade {extensdo de acdo centrados na qualidade dos
Metodologia de avaliagéo de atendimento e qualidade dos servigos aos clientes
desempenho do contrafo servicos) Demoqstragéo anual da existéncia
Eficiéncia de planejamento, execugdo e
Eficacia (nivel de cumpri- avaliagdo de objetivos e metas e
mento de metas e objetivos) de gestdo participativa
Vinculos com outros instrumentos de
planejamento e controle
e com planejamento setorial e | e Vinculo fraco Vinculo forte
orgamento
& com a Politica de RH & Inexiste Vinculo forte
Org3os Supervisores e - Secretaria de Planegjamento e Min. do Orcamento / Min. Setorial

Gestao / Secretaria Setorial

Existéncia de contrapartida do

Estado na concesséo ds aufonomias

Inexiste

Redugdo de controles financeiros na
execugdo or¢gamentaria

Liberagdo automatica de créditos
Liberdade na realocagdo de recur-
sos, respeitando o montante global
do custeio aprovado no orgamento
tiberdades @ administrag&o do drgéo
quanto & politica de recursos
humanos: prémios de produtivida-de,
horério de trabalho, remunera-gdo por
trabalhos extraordinarios. Foi
implantado  simultaneamente, no
setor publico, plano de cargos e
salérios e rotatividade obrigatéria de
posto de trabalho a cada 4 anos (por

funcionario).

Bibliografia: (3)
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Do quadro cabe ressaltar o carater facultativo da pratica francesa e o obrigatério da paulista
(ainda que nao haja nenhum instituto legal, a vontade do- Governador confere a obrigatoriedade).
Outro aspecto & que, na Franga & forte o vinculo do contrato com as politicas publicas e os sistemas
de controle pré existentes, além de prever concessio de algumas autonomias gerenciais aos 6rgaos
assinantes dos compromissos. No caso de Sdo Paulo os contratos nao tém tido vinculo explicito
sequer com o orgamento aprovado pelo Estado para a entidade assinante, mesmo porque a
coordenadoria encarregada de coordenar a negociagdo e avaliagdo dos contratos na Secretaria de
Planejamento e Gestdo do Estado (SPG) ndo tem as tarefas do Orgamento sob sua
responsabilidade, o que dificultou decisivamente a integragdo desses dois instrumentos. Note-se
que a chefia superior a essas duas coordenadorias, ambas com nivel hiera’quico equivalentes, é o
Secretario de Planejamento e Gestdo, ndo havendo nenhuma instancia de coordenagdo técnica
desses instrumentos na Secretaria de Planejamento e Gestdo. A estrutura institucional para os

contratos das empresas € mais adequada.
Um fator que seria essencial & implantagdo de compromissos com orgaos publicos

n&o empresariais, visando uma Administragio por Objetivos, é que fosse antecedida por programa

de motivago, de treinamento e de formagdo dos funcionarios de todos os 6rgéos envolvidos, tanto

supervisores, como supervisionados, apoiado vigorosamente por todos 0s Secretarios do Estado.

Estas condigbes inexistiram no caso paulista. Nao houve no periodo de implantag¢ao, tampouco,

qualquer programa ativo de reestruturagdo do setor piblico a nivel funcional nem de administragdo

de recursos humanos, o0 que seria também indispensavel. '
Apesar de todas estas limitagdes, a experiéncia dos dois primeiros anos de contratos (1992 e

1993) apontou para um estimulo até mesmo surpreendente de alguns dos 63 orgaos publicos

assinantes de contratos, no seguinte sentido:

e Revalorizagdo de idéias de planejamento e de gestdo por objetivos e maior responsabilizagao
gerencial com objetivos e metas anuais pré definidas;

e Criagdo paulatina de sistemas de informagdes gerenciais intemos nos érgaos publicos;

e Aprendizado de negociagdo, de interagdo e sensibilizagdo da equipe da Secretaria de
Planejamento e Gestdo (SPG) para os problemas das entidades e sua capacitagdo em monitorar
os indicadores de acompanhamento dos compromissos, com apoio em extensa informatizagao;

e A extensdo dessas conquistas é de dificil avaliagdo, por falta de andlise mais profunda da
experiéncia, por parte da SPG. O desestimulo para o contrato de 1994 cresceu e tendeu-se a

perder o limitado efeito ja obtido.

O obstaculo crucial ao projeto esta na insuficiente vontade politica de governantes e de
chefias, associado ao ceticismo dos funciondrios publicos por qualquer mudanga. A ética
predominante € a da preservagdo das fungdes j& existentes, com uma enorme resisténcia a
qualquer mudanga que ndo venha acompanhada de fatores politico institucionais novos ja referidos

anteriormente.
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Dentre as dificuldades metodolégicas com a especificagdo e o acompanhamento dos
contratos com os 6rgdos publicos merecem citagéo as seguintes:

« Dificuldade de identificar claramente a missdo do 6rgdo e os clientes ou beneficidrios de suas
acles;
e Falta de diretrizes de Governo adequadas, planejamento setorial governamental e sistemas de
acompanhamento de sua execugao,
Dificuldade de associar objetivos e metas datadas, quantificaveis com o or¢amento anual (inico
instrumento de planejamento). Falta de descri¢do clara de conteldo de programas; projetos,
atividades, agdes;
Desarticulagdo entre o orgamento anual e execugdo financeira que desconsidera tais
prioridades,
« Inexisténcia de sistema de acompanhamento, controle e avaliagdo gerencial nas entidades.
Falta de programa de restruturagdo organizacional, embora haja alguns diagnosticos
fragmentarios;
« Insuficiente capacitagdo de pessoal para planejamento e gestao;
Necessidade de adaptagdes metodologicas do modelo aplicado a empresas (base da
experiéncia paulista), o que implica em:
- Aceitar objetivos ndo mensurdveis acompanhados por planos de acao especificando
eventos significativos com datas de acompanhamento, e
- Considerar, conforme a natureza dos servigos prestados, a avaliacdo da efetividade
(qualidade e extens&o dos servigos) por pesquisa anual de opinido publica e/ou por comités de

especialistas ou ainda de clientes significativos.
Descrevemos a seguir algumas caracteristicas metodologicas observadas nos contratos em

vigor em 1992 e 1993, segundo estudos de caso analisados:

A dimensao eficiéncia, de modo geral, ndo foi considerada, por ndo possuirem indices que a
medissemn. Também a dimens3o da efetividade é raramente tratada. Carecem de pesquisas do
universo de demanda potencial e tampouco dispde de estatisticas acerca de qualidade dos servigos
prestados e da opinido dos usudrios sobre os servigos recebidos.

Os contratos concentram-se em objetivos e metas de eficacia, volume de servigos,
programados para o periodo de vigéncia do contrato. As vezes até faltam informacgdes para o
confronto entre o nivel atingido em periodos anteriores e o nivel programado, impedindo a avaliagdo
da taxa de expansdo dos servicos. Ha entidades para as quais € dificil a caracterizagdo precisa de
objetivos (por exemplo, "modernizagdo da entidade pela informatizagdo das rotinas administrativas e
técnicas”). Nesses casos, e em outros, toma-se dificil a especificagdo de metas quantitativas com

significado valido para expressar o objetivo a que se subordina.
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V.3) Topicos DE REFLEXAO PARA UM PROGRAMA DE COMPROMISSOS DE GESTAO PARA A
ADMINISTRAGAO PUBLICA NAO EMPRESARIAL’

Um Programa de Compromissos de Gestdo na Administragdo Publica Nao Empresarial deve

considerar que:
o O planejamento e a avaliagdo do desempenho de entidades ou o6rgdos da administrag&o

publica direta, autarquica e funcional pelo Ministério ao qual se vincula ou subordina o 6rgao &
de grande importancia para uma mudanga cultural, indutora da eficacia na administragdo
publica, visando o atendimento & sua miss&o social e ao uso de eficiente de seus recursos;

O eixo que daré viabilidade ao projeto esta na manifestagao ativa e persistente de govemnantes e
de seus representantes, no sentido de apoiar a criagdo e a sustentacao de sistemas de
negocia¢io de planos e programas e a avaliagdo do desempenho das entidades gerenciadoras
e executoras de tais programas;

E pré-condigdo para a implantagdo de qualquer sistema de avaliagdo do desempenho na
administragdo publica, que ela venha no bojo de uma reestruturacdo institucional, como de
planos de cargos e salarios condizentes com a valorizagio profissional dos funcionarios;

E pré-condicdo ainda que seja antecedida por um programa de sensibilizagdo, como de
capacitagdo em planejamento, orgamentagdo, modemnas técnicas de administragdo, de
qualidade e eficiéncia e de relagdes humanas no trabalho, de geragdo e administragdo de
sistemas de informagdes, de informatizagdo, de métodos de avaliagdo de desempenho
gerencial;
£ recomendavel a concepgdo de compromissos anuais de desempenho com o Ministério a que
se vincula a entidade, a ser criados paulatinamente, & medida em que a entidade ja estiver
capacitada a fazé-lo. Deve ser estudada a forma institucional adequada, de concesséao de
estimulos que incluam: maior autonomia gerencial e beneficios aos funcionarios, pela boa
execugdo dos compromissos firmados. A experiéncia francesa recente com "contratos de
servicos" podera contribuir para tais estudos, assim como a de paises tais como a inglaterra e os
Estados Unidos dentre outros;

Os desafios metodoldgicos sdo grandes. Nao sdo insuperaveis, porém, e funcionéarios motivados
e tecnicamente capacitados saberdo enfrenta-los. A intengdo de avaliagdes de desempenho
deve centrar-se em programas para os quais sejam especificados planos de agdes, com
cronogramas de eventos datados. A avaliagdo da qualidade dos servigos prestados necessitara
o levantamento periédicos de opinides dos clientes (internos ao setor plblico como externos,
conforme o caso). A avaliagdo da eficiéncia serd sempre um ponto dificil em casos de orgaos
com produtos pouco mensurdveis. Cabe contar com a contribuicdo ativa de programas
participativos de estimulo, nos moldes dos chamados programas de “qualidade total", que

* Ver o livro "O Contrato de Gestdio no Setor Piblico” j& citado no item V.1 deste texto, para outras reflexGes
sobre este tema.
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envolvam processos de auto controle de qualidade e eficiéncia pelos proprios executores das
tarefas. Embora tais programas estejam melhor testados no caso de empresas com produtos
mensuraveis, ja existem no pais e na experiéncia interacional, experiéncias piloto promissoras

que servirdo de apoio.

Consideramos que é essencial para a eficacia dos érgéos ministeriais envolvidos com a
negociagdo e a supervisio de Contratos de Gestéo, orgamentos e outros controles de estatais que
tais 6rgdos passem eles préprios a praticar uma gestdo por objetivos, perante suas chefias

superiores.

Vi) COMPROMISSOS DE GESTAO COM ESTATAIS FEDERAIS
PAUTA DE DEBATES!

0 Objetivos de Contratos de Gestdo (CG) e de Convénios de Desempenho ou Acordos de
Desempenho de Estatais. Sua interagdo com processos de desestatizagdo (privatizagdo, joint
ventures, concessao, terceirizagdo, quarteirizagdo). ‘

O Viabilidade institucional de um planejamento estratégico de empresa estatal pactuado com o
Estado e viabilidade da avaliacdo do desempenho da estatal pelo Estado.

O Viabilidade institucional de concessdo de autonomias de gestdo as estatais pelo Estado. Tipos
de autonomias. Questdes juridicas.

a Viabilidade institucional de Implantagdo de Compromissos de Gestéo (Contrato de Gestao,
Convénios de Desempenho ou Acordos de Desempenho).

O Avaliagdo da concepgdo institucional atual: o CCE e a SEST, e 0 Ministério Setorial. Articulag&o
com o Ministério da Fazenda, com o Tribunal de Contas da Unido e outros érgaos do executivo e

do legislativo.
O Viabilidade institucional do uso de premiagdes e de sangdes, associados ao cumprimento dos

compromissos. Questdes Juridicas.

Q Quais as Condigdes Institucionais adequadas & implantagéo e a operagdo de compromissos de
gestdo entre a empresa e o Estado: nivel de autoridade do orgdo gestor, responsabilidades,
articulagdo inter ministerial e entre o executivo e 0 legislativo, organograma de um sistema de
gestao.

o Diretrizes para a concepgao de metodologias de avaliagao de desempenho das estatais pelo
Estado (a4mbito, objetivos e métodos). Uso de auditorias operacionais. Uso de consultorias

privadas.
O Sistema de capacitagdo institucional dos 6rgdos supervisores de contratos e dos demais

sistemas de controle governamentais.
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