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AP RE SENTATGCADO

Nos regimes democraticos as mudangas de
Governo representam momentos decisivos de
renovacao, nos quais novas propostas
emergem, alimentadas pela forca e pela
legitimidade dos novos governantes e pela
esperanca que despertam. Quando o regime é
presidencial todo este processo converge para
a figura central do presidente eleito, que
pessoalmente simboliza o conjunto das
instituicdes € 0s anseios coletivos.

No Brasil vivemos hoje um momento
pds-eleitoral que nao deixa ddvidas quanto 2
preferéncia manifesta do eleitorado nas urnas,
tanto no primeiro quanto no segundo turnos,
sinalizando amplo apoio popular as reformas
propostas pelo futuro presidente, Fernando
Henrique Cardoso. Uma nova safra de
governadores, senadores, deputados federais e
estaduais abre caminho para que possamos
superar, no futuro imediato, os obstaculos que
durante mais de uma década impediram que o
pafs realizasse 0s ajustes estruturais
necessérios para o definitivo combate 2
inflagio e para a retomada de um novo ciclo de
desenvolvimento.

Este ciclo que se delineia vem sendo
inspirado pelos valores democriticos da
persuasdo e do entendimento, pelos ideais de
justica social que conduzam a uma efetiva
distribui¢do de renda e pela prioridade ao novo
pacto federativo como fator de integracio
politica e territorial ¢ de equilibrio e
cooperacdo entre suas diferentes unidades. A
necessidade de expansdo da cidadania através
dos direitos politicos e sociais compatibiliza-se
com a expansdo da capacidade de produgdo e
de consumo através da consolidagdo do
mercado interno e da integragdo competitiva a
economia mundial.

Nunca em qualquer outro periodo de nosso
passado recente, o presidente eleito obteve
mandato tdo claro e explicito para comandar
um ciclo inadigvel de reformas, prestes a ser
desencadeado e concluido, completando assim
a longa gestagao iniciada em meados dos anos

setenta e que s6 agora parece chegar ao seu
pleno amadurecimento. Neste lento processo,
ao longo do qual o pafs foi aos poucos se
ajustando 2 nova realidade e buscando seu
préprio caminho, houve perdas e danos,
incompreensdes e resisténcias, e até mesmo
mudangas profundas, embora parciais, e
muitas vezes incongruentes, incompletas.

Hoje, no entanto, o Brasil aguarda,
impaciente, 0 encaminhamento institucional de
medidas que possam tornar o Brasil governivel
segundo regras, procedimentos e grandes
opcoes relativas 2 natureza do regime e aos
pactos correspondentes. Tais principios
transcendem as diferencas ideoldgicas e
partiddrias e as discordancias naturais entre
oposi¢ao e Governo. Foi assim que se
construfram as grandes democracias modernas
e este € o caminho da concertagdo que
buscamos hé tanto tempo.

A agendade mudangas estruturais é extensa
e complexa e a negociagio com a sociedade e
entre os Poderes & o caminho a percorrer,
segundo metodologia semelhante 4 que foi
adotada pelo Ministro da Fazenda, para
assegurar o éxito do Plano Real e a
estabilizacdo da economia. Atentos aos
desafios deste momento histérico procuramos
orientar o IPEA, a pedido do Ministro Beni
Veras, no sentido de reassumir sua missao
institucional de suporte técnico e de think-tank
capaz de oferecer diagndsticos e solugoes
indicativas para o planejamento nacional.

O plangjamento que imaginamos deva ser
atil hoje nao é mais aquele que se forjou nos
anos de regime autoritério e centralizador, de
tipo categérico e impositivo. O novo modelo
de desenvolvimento exige, ao contririo, um
planejamento indicativo e federal,
descentralizado, participativo e que seja menos
monopolizado por estudos de cunho
exclusivamente econdmico, permanecendo
mais atento aos aspectos sociais, politicos e
institucionais que garantam a viabilidade e o
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bom encaminhamento das propostas técnicas,
segundo a racionalidade possfvel.

Para dar suporte organizacional a esta nova
filosofia utilizamos uma Rede Ipea, que
congrega hoje institui¢cGes de exceléncia,
centros de pesquisa nas universidades e
pessoas de notério saber em suas respectivas
sreas, que Se juntaram a nds, ajudando-nos a
pensar solugdes para os desafios que enfrenta
0 Brasil.

Entre os trabalhos que o Novo IPEA vem
produzindo destacam-se os primeiros estudos
desta série especial de Subsidios para a
Reforma do Estado que estamos enca-
minhando 2 Comiss3o de Transi¢do do novo
Governo e, especialmente, ao futuro Ministro
do Planejamento. Os temas escolhidos foram
0s seguintes:

O Novo Pacto Federativo

Concessio de Servigos Piiblicos
Desregulamentagio e Novas Regulacdes
Contratos de Gestio

» Desestatizacio

De acordo com a metodologia utilizada,
procuramos reunir técnicos, colaboradores de
diferentes setores ¢ entidades de competéncias
diversas sob a coordenacio de Antdnio
Massarioli André e Japy Montenegro
Magalhaes Junior. Documentos preliminares
foram produzidos sobre cada tema, suscitando
discussao aberta e democratica com
representantes de diferentes 6rggos federais,
empresas estatais e privadas, ndcleos
academicos, Tribunal e Congresso Nacional.
Os estudos ora divulgados sio o esforgo deste
trabalho comum, enriquecidos pelas sugestdes

apresentadas. Este esfor¢o poderd, se for wtil,
ter seqiiéncia no futuro.

No curso da reestruturagdo do 6rgao,
pudemos observar que o IPEA, além de nﬁ(;]eo
tradicional de planejamento e pesquisa,
poderia voltar a exercer com &xito fungdes
coordenadoras e agregadoras como 6rgdo
federal, tendo em vista sua consagrada tradi¢do
de dislogo e cooperagdo com os demais 6rgaos.
Além disso, a facilidade de desenvolver
estudos integrados e interdisciplinares fazia
facilmente convergir 4reas em geral separadas
ou divergentes.

O apoio que recebemos do Congresso, a
aproximagdo com o Poder Judicidrio e o
interesse de todos em realizar reflexdes e
trabalhos em comum s30 0 incentivo maior que
nos levou a empreender este estudos, na
esperan¢a de que possam enriquecer as
decisoes de Governo e produzir maior
consenso. Neste esfor¢o em parceria, contamos
com a participac@o importante do IBAM e com
a colaboragdo da ENAP a quem somos gratos
pelas contribui¢des recebidas.

Finalmente, desejamos agradecer aos
indmeros colaboradores, especialmente 2
SEST, a0 BNDES e a Eletrobras, em particular
ao Dr. Ruderico. A equipe do IPEA, que
ofereceu subsidios e deu suporte operacional e
técnico a estes documentos.

Aspésia Camargo
Presidente do IPEA



A REFORMA DO ESTADO:

SUBSIDIOS PARA UM
PROGRAMA DE GOVERNO

"A crise do Estado nada mais é do que a
sintese final de iniimeras e desarticuladas
crises setoriais que se acumularam nesta
transicdo dificil.”

A Transigao Incompleta

Reformas Administrativas e
Desconstrucio do Estado

Hé4 mais de uma década, tem sido lugar
comum em Governos sucessivos dizer que o
Brasil precisa de uma “reforma do Estado™,
mas em geral a iniciativa se reduziu até agora
a meras “reformas administrativas™, inspiradas
em mudangas de organograma € no
deslocamento erritico de funcoes
administrativas segundo momentineas
conveniéncias politicas.

Tais iniciativas de reforma, ainda que
limitadas, sempre foram confinadas ao Poder
Executivo Federal, deixando inteiramente de
lado tanto os Poderes Legislativo e Judicidrio
quanto os entes federativos, estaduais e
municipais.

Estes limites e obstdculos parecem ter
obedecido 2 16gica reativa de um Estado pa-
trimonial de antigas origens, cuja natureza
centralizadora e imperial e, mais recentemente,
intervencionista e corporativa, resistia a
gualquer mudanga estrutural mais profunda.

Esta & a razio pela qual parece ter sido
impossivel as “elites esclarecidas™ que inicia-
ram a transi¢io politica - e as que lhe deram
posterior prosseguimento - formular uma estra-
tégia consistente de reformulago de cima para
baixo, de dentro do préprio Estado, buscando
0 ritmo e o entrosamento entre as reformas
econSmicas e as reformas politicas No Brasil
nao foi possivel, como ocorreu na Espanha, na
China, no Chile, no México e até mesmo na
Argentina - obter 0 apoio & 0 CONsenso neces-
sArios A sua mais rdpida e efetiva realizago.

Ocorreu, porém, ao longo do tempo, uma
reforma A outrance, provocada pelo lento
esvaziamento de indimeros 6rgios federais, e
pela desorganizagio inevitavel de suas fungdes
coordenadoras mais vitais.

Como exemplo de completa desorga-
nizagdo podemos citar as 4reas de saneamento,
habitagdo, transporte e satde, sucateadas pela
crise € pelo desaparecimento de seus 6rgaos
coordenadores e reguladores.

A deteriora¢@o do setor piblico foi retro-
alimentada por seu endividamento crescente,
que culminou em crénica crise fiscal. O im-
passe acabou produzindo uma situagao de co-
lapso a partir da qual os governantes abdicaram
do dever e do direito de definir prioridades e de
executar polfticas piblicas, chegando ao ex-
tremo da operagdo desmonte e dos cortes in-
discriminados do Governo Sarney. Todos 0s
que se seguiram ficaram, daf para a frente,
expostos a graves problemas de caixa € a cor-
rosiva deterioragao salarial.

A tendéncia culminou, no Governo Collor,
em fechamento puro e simples de numerosos
6rgdos, e a dispensa macica de funcionérios,
que se reduziram em 20%, com a total desar-
ticulag¢io e 0 desmantelamento proposital dos
setoreschave da 4rea federal: o sistema de
planejamento e controle, as assessorias jurf-
dicas e técnicas, secretarias gerais, etc. Tudo
indica que objetivo deliberado era desorganizar
o “inimigo™ que resistia 2 mudanga. A contra-
ofensiva do Governo Itamar Franco, tentando
estancar a dramética sangria, apenas adiou a
necessidade de formular iniciativas mais ousa-
das de reversao deste processo de descons-
trucdo do Estado que parece hoje estar chegan-
do ao seu limite final.

A crise institucional da Administragio
Federal selou-se com o protecionismo
constitucional em favor do funcionalismo
piiblico, selado pela Constitui¢io de 1988, e
cujo propésito foi o de produzir antidotos de

cunho corporativo para combater ideologias
anti-estatizantes e ameagadoras, chamadas

neoliberais.

Vil



No entanto, medidas constitucionais, cOmo
a estabilidade no emprego, foram indevi-
damente aplicadas mesmo para 0s que nao
haviam entrado por concurso piblico. Nada
impediria, porém, que na prética medidas de
controle ¢ rotina dispensassem os servidores
incapazes, corruptos ou displicentes. A
aposentadoria precoce, € com sal4rio integral,
foi um mal irremediével acabou produzindo o
efeito inverso do esperado, agravando
disfuncdes, deteriorando ainda mais 0s salérios
e provocando a irreversibilidade da crise. Um
dos indfcios destas disfungdes € a redugéo do
ndmero de funciondrios de 6,38 em 1989 a
2,94% do PIB em 1993. O aumento
desproporcional dos pensionistas e inativos,
chegando 2s cifras aberrantes de cerca de 40%
do total.

O arrocho salarial e a auséncia de concurso
piblico provocaram também efetiva queda na
qualidade dos servigos pela evasdo dos qua-
dros de mais alto nivel rumo 2 aposentadoria e
ao setor privado, e pela microcefalia da méqui-
na administrativa, inchada em sua base mas ca-
rente de quadros gerenciais de mais alto nfvel.
Verifica-se também outra grave patologia bu-
rocrética: a supremacia numérica e organiza-
cional da atividade-meio sobre atividade-fim.

O resultado de tais distorgdes & a existncia
de um aparelho estatal cada vez mais distan-
ciado de suas fungdes puiblicas, desarticulado
e inerme, sem cadeias operacionais de coman-
do mas, ainda assim, baseado em rigidas e
u-ltrapassadas hierarquias internas de poder. A
nigor, a Administragdo Federal ficou A mercé
dos sobreviventes da década de setenta resi-
dentes em Brasflia que, dotados de infra-estru-
tura mgterial Permanente, resistiram 2 débacle
¢ mantiveram-se disponfveis para o exercicio
das fungdes gratificadas de diffcil preenchi-
mento para quadros de fora da capital.

De um modo geral, o debate ¢
Reforma do Estado ficou prisionerir:otogz:ou(:;
]Eado e de outro, de bandeiras ideoldcic,as pola-
rizadasemtorno do estigmado Estacli:o Méximo
e do Estado Mfnimo. Do Estado Maximo, istg
€,do status quo baseado no Estado empresario
mdu.tor e _demiurgo, movido por uma casta dé
mnCIOQanos e de empresas piblicas. E do Esta-
do Minj MO, que jamais existiu a n3o ser como
recurso ideolégico de extrema utilidade para
desembaracar-se de velhos atores, de tipo pré-
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moderno, e do mercantilismo regulador de ve-
thas estruturas, a serem substituidas por econo-
mias de mercado modernas.

A polémica sobre o tamanho do Estado foi
sacrificada pela parcialidade ideol6gica e pela
falta de uma abordagem funcional sobre o te-
ma. O nimero de funcionérios ptblicos €, em
verdade, reduzido e decrescente em compa-
ragdo com os pafses desenvolvidos, tanto quan-
to os gastos federais com pessoal em relagdo ao
PIB. O nimero total de funcionérios piiblicos
& de 7 milhdes, (24,6% federais, 49,1% esta-
duais e 26,3% municipais) 0 que compreende
cerca de 5% da populacao, cifra extremamente
médica no contexto internacional. O nimero
de funcionérios federais na 4rea social, é tam-
bém reduzido, apenas 11% do total.

O problema maior reside hoje, nio na
quantidade, mas na qualidade e na ma dis-
tribuicio do funcionalismo piblico.

Os liberais mais extremados defenderam,
no decorrer do debate, teses contraditérias, ora
pedindo a total retirada do Estado da Eco-
nomia, inclusive da infra-estrutura, em nome
de maior prioridade 2s politicas sociais, ora
advogando a privatizagdo ou desestatizagdo
dos préprios servigos sociais. De um modo
geral defenderam a aboligao de qualquer sis-
tema de planejamento, minimizando as poten-
cialidades do mercado interno e enfatizando de
maneira decisiva maior internacionalizacio da
economia brasileira dando énfase a uma voca-
¢do agroexportadora.

Em verdade, avangos substanciais foram
feitos no sentido de tornar mais flexiveis as
solugdes para as duas esferas, seja em fungio
das desigualdades espaciais e sociais, seja em
func3o de um maior pragmatismo, que pre-
valeceu sobre as ideologias de iniciativas de
parcerias as mais diversas, envolvendo o setor
empresarial e as associagdes civis, tanto quanto
0s cons6reios municipais. A pergunta que hoje
se f:oloca €, portanto, a de saber que reforma
sera esta de que estamos repetidamente falan-
do € que, sem divida, tem sido e deve ser bem
mais ampla do que meras mudangas de super-
ficie na estrutura da Administragio.

A resposta inevitivel para a crise ad-
ministrativa € que, se no buscarmos definir
novas funcdes e novos métodos, a eles adap-
tando as novas estruturas, nao teremos



como repensar o formato administrativo
mais adequado a uma nova ordem publica,

.Cabe também indagar por que até agora nio
foi possfvel sequer discutir um projeto
integrado de reformulacio do setor publico
brasileiro? Inversamente, o que nossacrise tem
de comum com a dos demais paises do mundo
que, ticos ou pobres, enfrentam também a
necessidade de “reinventar o Governo”, de
desburocratizar, flexibilizar, fortalecer a
participagdo da sociedade, descentralizar?

De fato, o velho aparelho central
desmantela-se porque tornou-se lento e pesado
demais, e ndo consegue acompanhar o novo
ritmo tecnolégico e gerencial que exige decisio
répida e estruturas mais horizontalizadas, em
rede. Como ocorreu na antiga URSS, cujo
governo central perdeu o controle ¢ a
condugio do processo de mudanca,
caminhando solit4rio e 2 deriva, sem aliados
s6lidos, ao sabor das resisténcias sociais
agravadas pela tradigao centralista e pelos anos
de ditadura.

Para que o Estado possa mover-se de ma-
neira mais inovadora e flexivel falta ainda ao
pais um pacto mais amplo para imprimir-lhe
0 tdo esperado, e necessério, redireciona-
mento.

A rigor, a transi¢do econdmica e polftica
buscou, uma vez mais, a antiga inspiragdo do
modelo de “modernizagdo conservadora”,
evitando as depuragdes e os conflitos. A
transi¢do foi prolongada e incompleta porque
os atores que a controlavam eram
excessivamente heterogéneos e as negociagdes
e acertos se fizeram, portanto, em etapas
parciais € com resultados nem sempre
coerentes, que levaram a impasses € a
redefini¢des sucessivas. Muitos destes atores,
solidamente enquistados dentro da méquina
estatal, eram porta-vozes historicos de velhas
elites ¢ de um modelo centralizador do tipo
patrimonial que entrou em colapso. O tempo
foi o fator dinamico necessério para que estas
forcas se dividissem fazendo cada vez mais
pender a balanga em favor das mudangas.

Outros atores, de origem mais recente, eram
representantes de um empresariado ou de.uma
tecnocracia moderna que detinha privilégios €
recursos de poder ligados ao antigo regime.
Eles facilmente se adaptaram as antigas regras

do jogo, combinando patrimonialismo e
corporativismo, e compatibilizando a lingua-
gem da racionalidade econdmica com o ultra-
passado autoritarismo estatal.

Para empreender uma verdadeira reforma
do Estado & preciso, antes de mais nada,
mudar a composi¢io das elites politicas e
burocréticas que o comandam, bem como os
métodos de comunicagiio com a sociedade e a
cultura politica que as inspira, baseados na
troca de favores fisioldgica e clientelista

Prevaleceu, portanto, no ciclo moder-
nizador recente, a estrutura de castas e a
intocével hierarquia da Casa Grande e Senzala
que os recém-chegados, oriundos da sociedade
de massas, urbana e emergente, comegaram a
pressionar de fora para dentro, tendo como
principal objetivo demolir velhas estruturas e
conquistar espagos, ampliando de forma
espontinea e anirquica as bases plurais e
democréticas do poder.

Pressoes crescentes se fizeram no sentido
de transferir fung¢Ges de cima para baixo ou de
fazer reivindicagoes de baixo para cima. Em
outras palavras, 0 que as classes dirigentes nao
souberam estrategicamente formular, acabou
sendo empiricamente conduzido pelos
segmentos que detiveram a lideranca do
processo de democratizagdo.

Democracia e Pacto
Constitucional

A Ordem Social Versus
a Ordem Econémica

O significado inovador da Constiticdo de
1988 foi, portanto, o de consolidar tendéncias
da democracia participativa em detrimento
inclusive da ja& conhecida democracia
representativa, comprometida com a velha
ordem, mas dirigida no sentido de fortalecer o
controle social e a descentralizacdo. Suas
ambigiiidades evidentes encarnaram, naquele
momento, as perplexidades e cisdes da
sociedade organizada, dividida entre a
cidadania libertéria, os anseios liberais da livre
iniciativa ¢ o “canto do cisne” do corpora-
tivismo profissional e estatal.
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O problema maior € que o pacto cons-
titucional deveria ter sido o desfecho institu-
cional de uma nova ordem econdmica, COmMO
ocorreu na Espanha com o Pacto de Moncloa e
também no Chile. No Brasil, a ordem legal
antecipou-se as reformas econ®micas, retar-
dadas pelas resisttncias do “modelo desen-
volvimentista™, agravando os descompassos e
a ingovernabilidade da instdvel e precéria or-
dem puiblica.

E, no entanto, inegével que a nova Cons-
tituicio - pela primeira vez elaborada por mui-
tas maos - ao contrario das anteriores, redigidas
pelas cabegas coroadas do Direito, - teve como
ponto forte o mérito de consagrar um novo
pacto social, invertendo na Lei Maior a clas-
sica relacdo entre Estado e sociedade e entre 0

desenvolvimento econémico e o desenvol-
vimento social, com prioridade aos pri meiros.

A Constituigdo universalizou os servigos de
Satide e de Previdéncia, e em tetos mais ele-
vados. Redistribuiu mats recursos para os esta-
dos e municipios, beneficiando os menores e
0s mais pobres. Estabeleceu tetos bastante altos
para os gatos em educagdo. Do ponto de vista
orgamentério, esta Reforma do Estado imp0s
na pratica uma inversao dos gastos orgamen-
tarios, eliminando as intmeras vinculacdes li-
gadas a investimentos - como havia ocorrido
nos anos setenta - e criando excessivas vin-
culagdes relativas a gastos sociais; manteve,
por outro lado, 0 peso estatizante das regu-
lagSes trabalhistas. A debilidade cr6nica da or-
dem constitucional, pelas razges acima expos-
tas, € a natureza de sua filosofia econdmica,
excessivamente intervencionista. Resolver po-
liticamente esta anomalia, que inibe o setor
produtivo, € condicio essencial para o pacto
funcional, tendo em vista a necessidade conco-
mitante de produzir e redistribuir riquezas.

Mais uma vez, o pacto social precedeu o
acordo sobre 0 novo modelo econdmico - sem
as supressGes orcamentéarias que deveriam des-
locar recursos e poder de um setor para outro.
O resultado desta concertagio social, solitdria
edescasada, foi a institucionalizagao do déficit
pablico no Or¢amento da Unio.

' Mais uma vez, desde os anos 70, tendo em
vista a ausncia de consenso sobre o que seria,
10 plano econdmico, 0 novo ciclo de investi-
mentos e a liberalizacio da economia, 0s

X

agentes econdémicos encarregaram-se
silenciosamente de produzir sua prépria
reforma.

No plano social, criaram-s¢ novas respon-
sabilidades mas manteve-se intacta a ja contes-
tada legislagao trabalhista sob muitps aspectos,
inteiramente disfuncional em seu intervencio-
nismo estatal, uma vez que dificulta a instin.l-
cionalizagdo de relagoes capital-trabalho mais
descentralizadas em torno da empresa € mais
flexiveis.

O fato surpreendente € que, enquanto o
Estado centralizado e autoritério se esvafa em
crise profunda e, como inimigo de si mesmo,
parecia incapaz de superar sua prépria inércia
e paralisia, profundas transformacdes ocor-
riam, desde os anos setenta, com alegitimidade
empresarial reforcada por sucessivas campa-
nhas pela desestatiza¢do da economia.

Antes e depois de promulgada a Consti-
tuicdo, transferncias macicas de recursos se
fizeram do setor publico para o privado, em
montante superior a 100 bilhdes de d6lares,
pela via financeira através darolagem di4ria da
divida pdblica. Enquanto as elites politicas e as
liderancas diversas discutiam bizantinamente
problemas doutrinérios, operava-se a privati-
zagido de fato. Ficou letra morta o limite
constitucional fixado em 12% para o paga-
mento de juros.

Estando os investimentos estatais parali-
sados, operou-se a expans3o natural do setor
privado que, através de inimeras parcerias,
diversificou seus investimentos, capitali-
zou-se, modernizou suas empresas, mudando
a0s poucos a cultura politica. Ocupou, de fato,
espagos antes reservados 2 acao estatal. Infor-
malizou uma economia excessivamente regu-
lada na qual o custo do trabalhador &, compara-
tivamente com outros paises, muito alto. A
corrupcdo, como € de praxe em situagdes de
excessiva centralizacdo e de desintegragao do
Estado, tratou de fazer o resto, transferindo

para o setor privado uma boa parte dos recursos
pablicos.

No plano econdmico a crise do Estado tra-
c!uz 0 esgotamento do modelo desenvolvimen-
tista de substituiciio de exportacoes, de cariter
protecionista e oligopolista voltado para den-
tro, de baixa tecnologia, mio-de-obra desqua-

hi?cada € com mercado de tamanho e dina-
mismo restritos.



Aresisténcia estrutural 3 mudanga reside no
fato de que historicamente este modelo produ-
ziu altas taxas de desenvolvimento e foi muito
bem sucedido. Sua dinamica parecia inesgo-
tdvel mesmo nos anos setenta, quando todos os
pafses formulavam estratégias de mudangae s6
o Brasil persistia, soberbo, no aprofundamento
do modelo antigo, protecionista e voltado para
dentro. As resisténcias setoriais e individuais
protegiam, na prética, antigos cartérios e for-
mas tradicionais de regulag@o e de privilégios,
via sistemas de crédito e de endividamento,
além dos incentivos e subsidios.

Pensar, portanto, na Reforma do Estado no
plano econdémico significa, na préatica rever ou
cancelar 7 bilhoes de délares distribuidos com
0 setor privado via orgamento publico, rea-
valiar o sistema de créditos e rever prioridades.
Significa também cobrar dividas ndo-pagas e
impedir que novas dividas sejam contraidas. E
cancelar regras, concessoes e controles cativos
ligados aos interesses da antiga ordem que
perdeu o dinamismo e entrou em colapso.

O caminho a ser percorrido é agora o da
transferéncia de prioridades e de fungoes, que
podem ser assumidas pelo setor privado, anu-
lando a presenca desnecessiria e excessiva do
Estado-empresirio na Economia. Da mesma
forma, descolar os interesses empresariais pri-
vados dos fundos piblicos.

A articulagio mais dificil é no sentido de
compatibilizar a dinamica do mercado externo,
e a integragao competitiva com a do mercado
interno sob a protecao constitucional. Apressar
a modernizagio e a reconducdo do parque in-
dustrial existente, desconcentrar o desenvolvi-
mento econdmico, estimular as vocagoes re-
gionais sao condigdes essenciais para que pro-
duza a expansao e a integracao das trocas inter-
nas, embrizo de um mercado comum brasileiro.

A Retirada Estratégica

Privatizacdo e Novas Regulagoes

O caminho que todos 0s paises estao seguin-
do & o de induzir o Estado a produzir regula-
¢oes, informacao e controle capazes de_ﬁxar
direitos mas também deveres dos setor pnvado
dentro de cada setor ou segmento produtivo. Da

mesma forma, terdo de ser contempladas as
necessidades e exigéncias coletivas. Neste no-
VO contexto, o setor piiblico desloca-se para
outras atividades, onde parece ser mais neces-
sério, deixando que a iniciativa individual, a
economia de mercado e a livre concorréncia
ﬂ.orescam dentro de limites regulatérios pre-
viamente estabeledcidos.

A abertura comercial, por exemplo, exige
desregulamentagdes importantes para destruir
barreiras nao-tariférias, téo inibidoras quanto
as altas tarifas.

As novas regulacdes precisam laboriosa-
mente ser formuladas para cada setor, mas sio
hoje mais estrategicamente importantes nas
dreas de infra-estrutura, em que 0s investi-
mentos sao maiores e de mais dificil retorno.
Nelas o Estado deteve internacionalmente, e
por longo tempo, forte hegemonia.

Sem estas regulagdes ¢ dificil avangar no
programa de privatizacdo, que depende pre-
viamente de regras a serem cumpridas pelo
setor privado que se autonomiza. A reconhe-
cida lentidao do programa de privatizagdo bra-
sileiro explica-se, em boa parte, pela auséncia
de uma estratégia global de Reforma do Estado
que fixe com clareza os seus parametros, oS
seus objetivos e 4reas prioritdrias de agao. A
grande questao ¢ saber Como se reorganizard o
famoso “tripé”, a partir de uma novadivisao do
trabalho entre empresas publicas, privadas na-
cionais e internacionais.

As novas regulagoes serdo agora mais do
que nunca necessirias paraacelerar umanova
etapa de flexibiliza¢@o das empresas estatais e
de seus métodos de gestio. Nesta pauta estio
incluidos a privatizagio e as diferentes formas
de terceirizaciio, como a concessio de servigos
pablicos e os contratos de gestdo.

A indefinicao até agora predominante tem
sido nociva para o programa de privmizapéo
que, apesar das dificuldades técnicase pqlftlf:as
ja cumpriu diversas etapas € obte_ve exito im-
portante na drea estratégica da siderurgia. O
mesmo vale para o programa de desregu-
Jamentagiio, menos popular do que 0 primeiro,
que se acelerou no Governo qu!or mas que
tem sido sujeito a pressoes, paralisias € recuos.

A esta altura é recomenddvel definir e expli-
citar de antemdo € con _clareza as regras do
iogo que deverdo ser aceitas por Foc}os 0s par-
‘cejros ¢ acompanhados por especialistas e pela
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opinizo piblica. Estas regras, previamente fi-
xadas e negociadas, sdo indispenséveis tanto
para preservar o interesse publico, dos
cidadios, dos consumidores, dos competidores
e dos clientes, quanto para garantir aos futuros
acionistas e investidores os seus direitos legais.

Regras partilhadas, estéveis e legftimas sdo
a condicdo necessaria para que uma saudével
economia de mercado possa funcionar sob o
controle de uma legislagao que garanta o demo-
cratico e saudavel direito 2 livre concorréncia.
Quanto ao Estado, a retirada estratégica nao o
desobriga de novas e fortalecidas fun¢des, ca:
pazes de garantir a0 setor piiblico um papel de
controle, coordenagao, avaliacdo e informacao
sobre 0 comportamento eventualmente lesivo
dos diferentes atores em suas repercussoes so-
ciais, e no desempenho da economia.

O Novo Pacto Federativo:

A Descentraliza¢do com
Centralidade

No Brasil, a Federagao nasceu de cabeca
para baixo, como resist2ncia pendular ao
exacerbado centralismo do Império, de origem
portuguesa e colonial. Mas novo surto de
centralismo iniciou-se em 1930, criando como
contrapartida, desde aquela época, o
municipalismo, que substituiu a Politica dos
Governadores no "federalismo oficial".
Deslocou-se, assim, o eixo federativo dos
Estados para os Municipios até a inclusio
definitiva dos mesmos como entes federativos
plenos na Constitnigao de 1988. (Aspésia
Camargo, A federacdo acorrentada op. cit.)

De fato, a persistente resistencia da velha
burc_)cracia central & descentraliza¢do nio im-
pediu que, desde os anos setenta, a tendéncia
fosse inexoravel, acompanhando de longe os
ares do mundo. Cabe, neste particular, especial
destaque 3 SAREM, Secretaria de Articulacao
com'Estados e Municipios, ligada 4 SEPLAN
€ cujo Nicleo de Cooperacao Técnica foi dé
fundamenta] importancia para as atividades
inovadoras de intimeros Municipios brasilei-
ros. A SAREM chegou inclusive a promover
experitncias de planejamento participativo em
Cidades como Lages e Toledo que tiveram

Xl

enorme repercussdo piblica, fortalecendo a
renascente ideologia municipalista.

Consolidando-se lentamente ao longo dos
anos, a partir de 1982, o processo acelerou-se
com a legitimagao crescente dos Governos Es-
taduais. escolhidos pela primeira vez naquele
ano pot eleicao direta. A experiencial_de franco
Montoro em Sao Paulo foi um marco impor-
tante, tendo em vista as parcerias que desen-
volveu sistematicamente com as Prefeituras e
os indmeros servigos estaduais que repassou
aos Municipios, tais como merenda escolar e
material did4tico, além de transferir para os
Municipios a contratagao de pessoal € 2 muito
controvertida realizacdo de obras. N§sta expe-
ridncia tornou-se evidente que OS INLErEsses
contratados eram poderosos € que 2 inércia
administrativa associavam-se diferentes
“lobbies™ empresariais, ligados ao centralismo
politico.

A tendéncia descentralizadora culminou,
afinal, com a descentralizacdo fiscal e adminis-
trativa, implantada pela Constituicao de 1988,
com o apoio macico dos Prefeitos e de seus
representantes legislativos no plano federal. De
um modo geral, os grandes beneficiados pela
descentralizagio foram os Municipios, inclui-
dos na Constituicdo como entes federativos
plenos. A Constitui¢do dedica, alias, um longo
artigo para caracterizar de maneira genérica o
principio da subsidiaridade que atribui 2
unidade inferior a responsabilidade maxima
pelos servicos basicos, de interesse local.

A mesma clareza nao se manifesta no que diz
respeito as fungdes estaduais que permanecem
em plano intermediério, residuais e imprecisas.
Finalmente, as competencias comuns s trés
esferas permanecem redundantes e vagas, visto
que ndo foi regulamentada a lei complementar a0
art. 23, a quem caberia explicitar formas de
cooperacao e defini¢cdes mais concretas.

Do ponto de vista da Unio, seu principal
papel, definido no art. 3¢, seria o de garantir um
fede:ralismo cooperativo e redistributivo, re-
duz_u n_do desequilfbrios e diferengas espaciais e
sociais. Tendo em vista a situagdo de debi-
]{dade cronica, fiscal e administrativa, da maio-
ra dos 4.974 Municipios e da metade dos Esta-
dos brasileiros, que dependem de recursos fe-
der_ars, nao ¢ dificil constatar que o papel da
Unizo é estrategicamente vital, em um pais em



que nao se efetivou ainda o ordenamento do
territério e no qual regides desocupadas, ainda
ndo-incorporadas, coexistem com regides peri-
féricas de intensa pobreza.

Outra funcdo vital & introduzir maior com-
peti¢do entre parceiros iguais, exigindo melhor
desempenho e impondo maior controle dos
gastos publicos. Rediscutir as regras da distri-
bui¢do dos fundos de participagio & missio
delicada, porém inadiével, para garantir a so-
brevivéncia da Federaggo.

A base do federalismo politico reside na
desconcentragiio econdmica e territorial e na
capacidade do Governo Federal viabilizar
planos estratégicos regionais, a partir de uma
classificaciio prévia do que seriam as "regides
equiproblemiticas", transcendendo o campo
de influéncia ou as possibilidades materiais
dos Governos Estaduais.

Acrescente-se ainda que grandes focos im-
portantes de pobreza e graves caréncias de infra-
estrutura nas regides mais présperas, especial-
mente nas Regides Metropolitanas, demonstram
que ndo existe um modelo homogéneo e rigido
aplicado a todas as Unidades Federadas. Além
disso, investimentos privados em zonas carentes
de recursos humanos, de infra-estrutura e de
condi¢des sociais, ndo oferecem tampouco as
mesmas facilidades para nelas se implantar de
imediato a economia de mercado, junto com a
primazia do consumidor e a cidadania ativa.

Do ponto de vista prético, o modelo de orga-
nizacio do Estado em vigor é bastante inoperante
e ambiguo, conduzindo 2 ingovernabilidade ple-
na. O quadro atual poderia ser classificado como
federalismo incompleto, movido pela autonomia
e a proliferagao anérquicas, pela excessiva de-
pend2ncia dos Estados e dos Municipios dos
respectivos fundos de participagao, pelo despre-
paro técnico-administrativo, pela desc.)r_der.n
fiscal. Avangos recentes nos gastos ml.mlfilpals
nao nos impedem de constatar que a maiona dos
Municipios & muito débil e ainda predominam as
transferéncias negociadas baseadas nas velhas
regras do patrimonialismo e das aliancz.is politi-
cas, menos partidarias do que regionais. Intro-
duzir uma competicao saud4vel por re'cursos e
eficidncia em unidades de situagdo equivalente,
eis o desafio maior.

As torneiras (ou ralos) federais sdo de dife-
rentes origens e se distribuem desigualmente
pelas unidades estaduais, via orcamento, divi-

d'as bancérias estaduais, empréstimos banc4-
rios, orcamento da previdéncia, incentivos e
subsidios, investimentos de empresas estatais.
Nao resta divida que a reestruturacio espacial
do poder € o mais complexo dos desafios que
permeia a Reforma do Estado brasileiro.

Tecer um novo pacto significa nio apenas
implantar a descentralizacio politica em favor
dos Municipios e dos Estados, mas também -
fato inédito na Historia brasileira - descentra-
lizar em favor de novos controles, advindos da
sociedade organizada e da cidadania participa-
tiva através dos Conselhos estaduais e munici-
pais. O pacto exige tamhém o fortalecimento das
regras centrais de acompanhamento, informa-
¢0es e controle, e a certeza de que serio
cumpridas.

No caso da educacao, um bom exemplo & o
dadescentralizagdo em favor da unidade bésica
de gestdo e de ensino, que é a escola, 0 mesmo
podendo valer para o hospital no ambito da
saide que automaticamente acessa 0s recursos
necessérios para os seus gastos.

No plano politico, o Senado descaracte-
rizou-se como 6rgao politico da Federagao,
uma vez que acumula também uma sobrecarga
de fungoes como Casa revisora. Distor¢oes
exageradas na representacdo numérica das
bancadas vém sendo objeto de insatisfagdo cré-
nica, sobretudo de Sao Paulo.

Concluindo, cabe acentuar que a crise do
Estado brasileiro nada mais € do que a sintese
final de inimeras e desarticuladas crises seto-
riais que se acumularam nesta transicio difi-
cil. Cada uma delas exige minipactos foca-
lizados que, todos somados, poderio gradual
e silenciosamente conduzir a um novo pacto

nacional.

Globalizacio e
Descentralizacdo

A Fragilidade dos Estados
Nacionais

A l6gica mais abrangente Qa reforma do
estado obriga 2 constatacao ¢bviade que estio
orrendo mudangas globais de paradigma no
junto com as profundas mu-
liticas deste final de mi-

oc ]
sistema produtivo,
tacoes cultrais & po
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lenio. Na Europa e nos Estados Unidos, as
estruturas estatais do Estado de Bem-Estar, de
tipo neocorporativo, fragilizaram-se sob o peso
generalizado de despesas fiscais crescentes,
provocadas pelos altos custos da tecnologia
hospitalar e pelo aumento da longevidade que
sobrecarrega a previdéncia. O peso da burocra-
cia encarece também o custo dos servigos
ptiblicos, reduzidos pela pressdo generalizada
por menos impostos. Neste caso, transferir para
a sociedade, a familia, a comunidade a
execucio destas politicas € medida prética, de
bom senso.

Transformagdes estruturais profundas afe-
tam todos os pafses e o Brasil ndo pode ser
excegdo a estaregra, O que parece distinguir o
caso brasileiro &, em primeiro lugar, a forte
tradigio centralista e patrimonial do século
XIX, que nos legou um grande territdrio, e foi
adaptada, no infcio do século, & dominagdo
oligarquica e 2 politica dos Governadores, que
ainda prevalece entre nés. A partir dos anos
trinta, o centralismo recrudesceu pela via cor-

porativa, através da legislagio trabathista e do
intervencionismo econdmico da Era de Vargas
e do ciclo militar, sob a égide do desenvol-
vimentismo. A crise atual do Estado est4 ligada
a0 desmoronamento simultineo destes multi-

plos pactos, que ameaga fazer desabar todo o
edifcio.

. De'sfazer este imbréglio ¢ tarefa das mais
dificeis que exige tempo e paciéncia, uma vez
que somos obrigados a produzir de uma s6 vez
aruptura de trés grandes acordos: o pacto patri-
mo_rual, 0 pacto oligdrquico e o pacto corpo-
rativo e desenvolvimentista.

O segundo ponto relevante & a tendancia
recente - fortalecida pelo fim da bipolaridade e
da Guerra Fria - 2 reformulagdo espacial dos
nlcleos e dos fluxos de poder, seja fortale-
cendo a globalizacdo, seja o seu inverso, a
descentralizacdo. No primeiro caso, o paioo
das mudangas concentra-se em torno de uma
nova ordem econfmica mundial, dos desafios
d_a Integracdo competitiva e de um avancado
sistema tecnolégico de comunicagdes. No se-
g}mdo Caso, os atores principais s30 a comy-
nidade participativa, as minorias, e a cidade
como ponto de referéncia do Poder local.

Tendéncias desta natureza fr
plamefite os Estados Nacionais,
globalizacao, que transfere pod

agilizam du-
corroidos pela
€res crescentes
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para uma estrutura poderosa ainda fluida,
situada mais acima. No sentido oposto, 0 esva-
ziamento ocorre também pelas necessidades
gerenciais e de controle que transferem po-
deres para baixo.

O Estado-Nago vem sendo também acos-
sado pelos conflitos que s€ desenvolvem entre
suas duas metades, O Estado e a Nagdo, esta
dltima cada vez mais refém de um Poder Pd-
blico esvaziado pela economia global, mas
mesmo assim capaz de lhe impor regras e defi-
nir contraditérios limites. No nfvel oposto, os
Estados Nacionais vém sendo esvaziados pela
descentralizagdo que transfere poder econd-
mico, politico e administrativo para territérios
menores, mais 4geis mas também mais indefe-
so0s, em um mundo em crescente conflito.

Mais fragilizados ainda estio, neste caso,
os paises gigantes, cuja grande extensio terri-
torial os deixa 2 mercé da heterogeneidade
cronica das desigualdades espaciais e sociais,
da fragmentacao e da dispersio.

No Brasil, a URSS, a India, a China e até
mesmo os Estados Unidos, as mudangas tém
sido, por isso mesmo, em geral mais lentas e
dificeis, embora, como & natural, os mais pode-
rosos sejam por razoes politicas mais capazes
de transferir os custos da lentiddo de seu ajus-
tamento a outros parceiros, interna ou exter-
namente mais passivos e débeis. A l6gica do
novo modelo de desenvolvimento & que ele se
implanta inicialmente em 4reas restritas do ter-
rit6rio, onde a economia interna se regionaliza
a0 mesmo tempo em que Se internacionaliza,
geranfiq fortes desigualdades e desequilfbrios
espaciais.

0 novo paradigma parece, a rigor, ter inter-
rompido a onda estatizante e keynesiana que se
estendeu pelo mundo a partir da crise do mode-
lo liberal dos anos trinta. A rapidez das mudan-
gas tecpolégicas e a flexibilidade exigida pelo
novo sistema produtivo tornaram as grandes
orgamzacﬁes burocriticas e centralizadas in-
teiramente obsoletas, tanto no que se refere as
eémpresas privadas quanto ao aparato publico.

Prevalece por toda parte a 16gi .
beautiful. p 6gica do small is

' Paiges continentais, como nés, de velha tra-
d|c§o Imperial e centralista ficam, portanto,
Muito sensfveis a estas mudangas, visto que a
patsisa.xgem de um modelo para outro exige uma
Infinidade de redefinicoes e de minipactos que



rompam o equilfbrio anterior tendo em vista
um novo sistema em movimento.

Um ponto importante das reformas a se-
rem empreendidas diz respeito ao sistema le-
gal e & filosofia do Direito Pablico e do Cédigo
de Processo que se afirmou como superes-
trutura do Estado soberano, intervencionista
e centralista.

Esta superestrutura é intrinsecamente hostil
aidéia de parceria e de controle de desempenho
e a logica processual determina a supremacia
da atividade-meio sobre a atividade-fim. Fruto
de uma relagdo assimétrica entre o Estado e a
sociedade, e de uma situacdo de forte dese-
quilfbrio entre um Estado condutor € uma Na-
¢éo débil e passiva, esta legislagio precisa ser
imediatamente revista, nio apenas sob a ins-
piragdo de uma iniciativa civil mais dinimica,
€Omo apregoa o sistema saxdnico, mas também
de uma jurisprudéncia mais flexivel que,
partindo da ciipula do Poder Judiciario - mais
precisamente de uma Corte Suprema - adapte
e reinterprete, em fungdo das circunstincias e
das mudangas polfticas, o espirito das leis.

A Reforma do Estado depende hoje de me-
lhor coordenagio e cooperagdo dos trés Pode-
res constitufdos. Se eles nao forem capazes,
demaocraticamente juntos, de rever suas estru-
turas internas, aprimorar seus processos de ges-
tdo e de formular antecipadamente estratégias
alternativas de mudanga para o pafs, inserin-
do-o com agilidade no processo de globaliza-
¢a0, dificilmente poderemos responder ao de-
safio de voltar a crescer, de empreender ousa-
das reformas sociais, de reconquistar a pros-
peridade e de manter a integragao do territério
e o respeito das demais nagdes.

Nio devemos esquecer dois modelos exem-
plares: o caso exitoso da China e o exemplo
fracassado da URSS. E ainda, em paises meno-
res, 0 sucesso do Chile, do México e da prépria
Argentina no caminho do crescimento econd-
mico e das reformas. Uma revolugdo branca de
baixo para cima foi a reforma que tivemos e
que, sob muitos aspectos, mudou 0 Bra§|1 pela
raiz, transformando suas estruturas mais pro-
fundas. Neste particular estamos bem a frente
de outras experiéncias inclusive acima citadas
que passaram ao largo de uma efetiva rege-
mocratizacdo. No Brasil, o Poder Executivo

enxugou-se sozinho; precisamos agora refor-
maé-lo em sentido mais amplo do que o seguido
por paises que passaram ao largo de uma efe-
tiva redemocratizagio.

Organizar racionalmente o processo de de-
sestatizag¢do, e de reestruturagao do setor pibli-
Co €, a0 mesmo tempo, estratégia politica e me-
dida de sobrevivencia que envolve uma sofisti-
cada politica externa para inserir o Brasil em
uma ordem mundial indefinida e em conflito.
Esta € tarefa das mais ousadas para o Governo
que se inicia com grande legitimidade mas sob
o impacto de tantos desafios. Ciente da impor-
tdncia do tema e do tempo que serd necessario
para levar adiante este conjunto de reformas, o
IPEA vem preparando alguns Subsidios para
a Reforma do Estado que, esperamos, possam
contribuir com propostas concretas sobre al-
guns temas criticos que t&m sido objeto de
debates, de projetos de lei e de tomada de
decisdes.

Estamos dando &nfase particular aos se-
guintes temas:

1. Privatizacio, pela ampliagdo dos inves-
timentos privados e reconversdo das empresas
estatais, bem como a regulamentagdo da con-
cessdo de servicos publicos e de contratos de
gestao.

2. Desregulamentacio da economia, for-
talecendo a economia de mercado € a con-
corréncia e enfraquecendo os monopélios e
cartérios privados.

3. Desburocratizacio ou desregulamen-
tacio administrativa, simplificando o pro-
cesso decisério estatal e as estruturas governa-
mentais e permitindo maior agilidade e inicia-
tiva de parcerias diversas, tanto no que se refere
As empresas quanto ao cidaddo comum.

4. Fortalecimento dasociedade civil orga-
nizada (e desorganizada), com o das organi-
zacdes nao-governamentais, das associagdes
voluntérias, da famflia, profissionais e de

classe.

5. Federalismo e descentralizagio, pela
transferéncia de recursos e de poder
politico-administrativo do plano federal
para o estadual e municipal.
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INTRODUCAO

A razdo de ser das empresas estatais, em
principio, € a de garantir A sociedade a
disponibilidade de bens ¢ servigos essenciais
ao desenvolvimento socioecondmico, a
conquista de uma qualidade de vida compativel
€OMm 08 Seus anseios atuais, bem como de suas
aspira¢des para as futuras geragoes.

Nos anos 90, a legitimacdo dos investi-
mentos piblicos exige a consideracao da
qualidade dos produtos e servicos que o
Governo se propde a oferecer, dos precos que
praticara com base no uso de infra-estrutura, da
competitividade implicita na qualidade e nos
precos. em relacao aqueles que empresas
privadas poderdo praticar em atendimento a
essas necessidades dos consumidores, sejam
eles os cidadaos individuais e as familias como
as entidades promotoras das atividades
econOmicas e sociais do pais.

A missao do Estado como promotor e
articulador deve ser fortalecida: o
planejamento global e o setorial deve ser
recuperado, apoiado agora na articulagio de
agentes econdmicos e sociais. O Estado deve
ser indutor de descentralizagdo na execugao
das politicas emergentes desse planejamento,
inclusive pela desestatizagao de atividades
possfveis de serem privatizadas,
salvaguardados os interesses sociais.

As empresas publicas devem passar a ser
administradas realmente como empresas
produtivas, recorrendo a uma Administragao
por Objetivos voltada para a conquista de
niveis superiores de qualidade de servicos e de
eficiéncia no uso dos €scassOs Trecursos
piiblicos, bem como eficiéncia no uso de
recursos humanos, instalagdes e equipamentos.

Um instrumento modernp de
Administragao por Objetivos foi criado na
Franca no final dos anos 60, absorvido no
Brasil com o nome de Contrato de Gestdo.
Consiste em compromissos peri6dicos com
objetivos e metas, por cada uma das empresas
estatais com o Estado. E da natureza dos

contratos que, em contrapartida ao
compromisso da empresa, ¢ Estado passe a_
conceder-lhe maior autonomia gerencial,
liberando-a de controles burocriticos de meios,
com o intuito de viabilizar a elevagio de sua
eficiencia. E passivel de aplicagio também a
6rgaos governamentais de Administracdo
direta e indireta, ndo estruturados sob a forma
jurfidica de empresa piablica. Na Franca
assumiu o nome de Contrato de Plano quando
aplicado a empresas ptblicas e de Contrato de
Servicos quando aplicado a 6rgaos de
Administracdo Piiblica nao empresarial
(equivalente 2 Administracao direta,
autérquica e fundacional brasileira).

No Brasil a experiéncia iniciou-se em 1991.
No nivel do Governo Federal foram assinados
Contratos de Gestao com duas empresas: a Cia.
Vale do Rio Doce (desde 1992) e a
PETROBRAS (1994). e com uma fundagéo, a
Associacgdo das Pioneiras Sociais (1991). Entre
os contratos aplicados por Governos Estaduais,
destaca-se o caso do Estado de Sao Paulo, onde
vigoram contratos com 25 empresas (desde
1992) e com cerca de 63 6rgaos estaduais ndo
empresariais. Embora em Sdo Paulo a
concessdo de autonomias gerenciais pelo
Estado ainda ndo tenha sido dada aos
assinantes desses compromissos de gestdo, a
contribuicio da experiéncia paulista para a
reflexdo no nivel federal j4 é significativa.

A experiéncia internacional e a brasileira,
suas conquistas, limitagoes e desaﬁos. Serao
apresentadas neste texto, com 0 objetivo de
auxiliar areflexdo sobre o sistema de Contratos
de Gestao Federais.

O capitulo 1 elabora conceitos basicqs
aplicaveis tanto a empresas COmO s demais
entidades.

O capitulo 11 apresenta a experien_cia dos
Contratos de Gestao em estatais federais.

O capitulo IT] apresenta s ensinamentos da
experiéncia internacional, aplicados a
contratos com empresas.



O capftulo 1V trata da experiéncia do Estado
de S3ao Paulo com Contrato de Gestio de
Empresas.

O capftulo V amplia a analise dos capftulos
1 a IV examinando Contratos de Gestio com
entidades n23o empresariais na Franca, no
Govermno Federal brasileiro e no Governo do
Estado de Sdo Paulo. O item V.3 oferece uma
pauta de reflexdes sobre a aplicabilidade desse
instrumento a entidades ndo empresariais de
Governo no Brasil.

No capitulo VI estdo recomendacdes para
a viabilizagao daimplantagio de uma Adminis-
tragdo por Objetivos via gestdo das empresas
estatais pelo Estado, através de Compromissos
de Gestao: Contratos de Gestao e Acordos de
Desempenho. Pretende-se que a aplicaio de
Compromissos de Gestdo se estenda 4 maioria
das empresas estatais nos préximos anos,
propiciando uma efetiva mudanca cultural na
Administragao Puablica em nivel federal e
estendendo-a ao nivel de Estados e de Mu-
nicipios.



|l. CONTRATOS DE GESTAO .
OBJETIVOS, CONCEITOS E METODOS '

L.1. Os Contratos de Gestiio:
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
governamental a ele subordinada, incluindo-se
como entidade desde empresas estatais até
6rgaos da Administragdo indireta autérquica e
fundacional inclusive os da Administracio
direta. Pretende estimular a Gestio por
Objetivos no ambito do setor piblico, para que
se constitua como o eixo central da Admi-
nistra¢io Piblica, deslocando-a dos controles
meramente normativos (juridicos, fiscais,
or¢amentarios e tarifarios), para o controle de
fins ou de objetivos a atingir. Os controles de
meios assumem a fungio de viabilizar esses
objetivos. Uma eficaz Administra¢do por
Objetivos dever4 servir como base sélida para
a redug¢do de controles burocraticos de meios
que sdo os obstéculos 2 indispensével elevagio
da eficiéncia de cada 6rgao publico, como do
setor pablico como um todo.

Uma caracterfstica importante desse
modelo de administragio é a de ser dindmico e
participativo, pois:

s 0s objetivos ¢ metas fixados' em
compromissos de gestdo sao periodi-
camente negociados e consensados entre 0
Estado e cada 6rgao subordinado;

= aimplantaco do modelo pretende induzir
a uma maior participacdo € co-respon-
sabilizagdo dos funciondrios dos 6rgaos

Maristela

" Este Capitulo foi extraido do artigo de Maristcla
Jancuo:

¢ eficiéncia no setor ptiblico”. Kiode

piblicos e de empregados de empresas
estatais na definicio e na execucdo dos
objetivos firmados em cada perfodo com o
Estado;

= pretende o modelo que a sociedade seja
informada do conteiido dos compromissos,
passando a ter pardmetros compreensiveis
para avaliar a qualidade de produtos e
servicos prestados pelos 6rgdos governa-
mentais e empresas estatais, 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 Gestio cumpre sua fungio:

= 20 operar como tradutor do planejamento
global e setorial do Governo em diretrizes,
objetivos e metas de cada 6rgdo piblico e
empresa estatal;

» a0 julgar a eficdcia.gerencial do 6rgdo ou
empresa, no propdsito de atingir os alvos
fixados;

» 20 monitorar a execugio de planos de agao
associados 2 execu¢do de objetivos
acordados com a entidade;

= 20 atuar como estimulo 2 qualidade dos
produtos e A produtividade do 6rgao piblico
ou da empresa estatal.

A realizacao do compromisso deve ser
julgada por uma avaliagio do desempenho
gerencial do 6rgao supervisionado. Tal tipo de
processo de supervisdo pretende induzir 0
6rgio a conquista de niveis de eficiéncia nouso
de recursos humanos, de tecnologia e de
equipamentos compativeis com 0s padroes
internacionais de exceléncia e com padrdes
praticados por congéneres privados nacionais,

é: a iag: desempenho
de André: "Contratos de gestio, avaliagao d:‘:‘ .
Boletim de Conjuntura IEVUFRJ, vol. 13 n® 2/jul. 1993,



onde couberem tais paralelos. No Governo
Federal Brasileiro os Contratos de Gestdo com
empresas estatais so regidos pelo Decreto n?
13791 que instituiu o Programa de Empresas
Estatais para promover 2 modernizagao,
eficiéncia e competitividade das empresas.
Prevé a concessio de autonomias gerenciais
para eliminacao de controles burocraticos (ver
capitulo I) Figura aindaum Contrato de Gestao
com urna fundago de direito privado, snjeita a
uma legislacao prépria (ver capftulo V).

E importante registrar que o uso de
Contratos de Gestdo nao se contrapde
necessariamente a uma politica de
desestatizacio de atividades empresariais do
Estado. Pode ser empregado como
instrumento de acompanhamento de processos
de desestatizacao, no sentido de melhor
garantir sua eficdcia e a defesa dos interesses
publicos.

Uma empresa concessioniria de servigos
piblicos, mesmo que privada, poderé,
inclusive, ter seu desempenho acompanhado
pelo Estado através de Compromissos de
Gestao, para que os interesses da populagio
usudria sejam melhor garantidos, seja quanto a
precos e qualidade dos servigos, seja quanto
ao0s investimentos necessarios ao atendimento
de demandas futuras. A experilncia
internacional relatada no World Development

Report 1994 do Banco Mundial (7) aponta
nessa diregio.

Convenios ou Acordos de Desempenho
vém sendo utilizados no Governo Federal
brasileiro para a supervisio governamental
para a Administraciao por Objetivos de
empresas estatais como est4gio antecessor a
um possivel Contrato de Gestdo. Visa a
avaliacao do desempenho da equipe. Sua
cfmf:epgao se assemelha A destes, sendo a
dlstxpcﬁo mais relevante o fato de nio ser
obrigatéria a suspensao de controles
governamentais preexistentes (ver capitulo

II).

Em qualquer caso, tanto o Contrato de
Gestio como o Convénio ou Acordo de
Desempenho devem ter por base uma eficaz
Avaliagao do Desempenho Gerencial da
Entidade Contratada.
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1.2.Avaliagdo do Desempenho
de Organizagdes Piblicas:
Objetivos

Uma Avaliagdo de Desempenho eficaz
necessita de um alvo claramente definido.

O alvo da Avaliagdo de Desempenho de
entidades piblicas (6rgaos sob controle direto
e indireto do Estado e de empresas estatais),
pelos 6rgos gestores do Governo, ¢ aquilatar
as diretrizes, os planos estratégicos e
operacionais, os objetivos € as metas dessas
organizagdes e os processos de trabalho no
sentido de promover sua efetividade, eficacia e
eficiéncia. Tais conceitos sdo associados
busca de produtividade e qualidade de produtos
e de processos produtivos, COMO se Vera no
item 1.3.

Sendo os 6rgaos da Administragao central
do Estado aqueles que atuam como
supervisores do desempenho das organizagdes
ptblicas, é essencial que os governantes
assumam a resolucdo de questoes que vém

impedindo ou dificultando sua prépria atuacao.
Entre elas:

s que manifestem vontade politica em
reestruturar ¢ em modernizar o setor
pablico, enfrentando os naturais conflitos
politico-institucionais;

= que resgatem a fung¢do planejamento,
definindo diretrizes, programas,

prioridades, planos de agdo em niveis
funcional, setorial e regional;

» que 0S ministérios orientem os 6rgdos
subordinados para que os planos, objetivos
€ metas de cada entidade sejam orientados
para um crescentes atendimento das
necessidades sociais, segundo a missdo de
cada entidade, no nivel da qualidade e da
amplitude de seus servicos;

que a diretoria designada para a entidade
S€ja competente para assumir os papéis
projetados para ela e receba apoio
governamental e os meios indispensaveis
para o cumprimento de suas atribuicoes.

) FI’_ara se avaliar o desempenho de um 6rgao
E:cbo“;lo ou C!e_u_ma empresa estatal, & preciso
nhecer iniciaimente que seus interesses

€m principio, coadunam-se com aqueles d<;



Governo, mas que, 2 medida em que se
consolidam institucionalmente, desenvolvem
alguns objetivos préprios. Destacam-se:

= o desenvolvimento e a garantia de
autonomia de gestao;

» a reprodugdo da entidade, enquanto
integridade econ6mica, social e
corporativa;

= 2 expansdo das atividades da entidade;

= a protecdo em relagio a ingeréncias
externas, inclusive a criagao de barreirag 2
eventual privatizagio de atividades da
entidade.

Quando tais interesses forem compativeis
com O interesse piblico, cabe ao Estado
apoid-los. Sempre que se tornarem
conflitantes, deverao ser questionados e
reorientadas as entidades.

A avaliagdo do desempenho de um 6rgao
piblico e de uma empresa estatal deve
pretender atender 3s sete aspiragdes do cliente
e da sociedade.

A sociedade, em geral, poderd, a médio
prazo, ser beneficiada por decisGes piiblicas
emergentes de melhores sistemas de
planejamento e de avaliagdo de desempenho no
sentido de:

= receber servigos piblicos em maior
extenso e de melhor qualidade;

= pagar menores pregos por servigos piiblicos
e ter estabilizada (ou mesmo reduzida) sua
carga de impostos.

= 2 medida que os compromissos venham a
ser divulgados publicamente, a soci_edade
passard a conhecer as metas de servigos €
de eficiencia programadas por cada
entidade piblica, podendo avaliar causas do
descumprimento de metas. Mecanismos
mais democraticos de controle dp Estado
pela sociedade poderdo se apolar Nesse
instrumento.

Sistemas de Avaliagdo de Desempenho
nao podem ser sobrecarga adicioqal aos ja
excessivos controles de meios. Assim sendo.
sua validagao hist6rica ird depender d_a "OT“E"“’
politica do Estado em extinguir € simplificar
controles que, ao cercearem a autonomia
serencial das entidades, impedem conquistas
de eficieéncia indispens4veis.

1.3. Avaliagio de
Desempenho de Entidades do
Governo (Empresas Estatais e
Organizagoes Governamentajs

de Administracdo Direta e
Indireta): Conceitos e Métodos

I.3.1. Conceitos Basicos

Antes de abordar a questao metodol6gicada
Avaliagdo de Desempenho de entidades do
Governo, procurar-se-4 expor alguns
conceitos. As defini¢des enunciadas sao objeto
de controvérsias na literatura sobre os temas,
ndo sendo propdsito deste artigo discuti-las
aqui. Optou-se por apenas apresentar 0
conjunto de defini¢cdes que est4 sendo adotado
neste texto.

s  Empresas Estatais
o Consideram-se empresas estatais as
empresas pidblicas, sociedades de
economia mista, suas subsididrias e
controladas e demais entidades sob
controle direto ou indireto da Unido
(Decreto n? 137, de 27/05/91, que
instituiu o Programa de Gestao das
Empresas Estatais - PGE).
»  Missio
o A missio de uma organizagdo € sua
finalidade precfpua e permanente, que a
identifica. Est4 definida nos documentos
legais que a regem e, em particular, em
seus estatutos sociais.

a Diretrizes
o Sdo orientacoes de cardter geral que
apontam 0S rumos, as intengdes de
atuagdo politica de uma gestao
governamental ou de uma entidade,
escolhida para uma vigéncia durante
determinado intervalo de tempo, em

geral de médio prazo.

a Objetivos
o Sao alvos a seérem atingidqs e
especificam as intengdes das diretrizes,
traduzindo-as em termos concretos e
prevendo um prazo definido de
execucio. Pressupdem a disponi-
bilidade de um determinado volume de

9



recursos a serem usados para que oOS
alvos sejam alcancgados.

s Metas

o Um dado objetivo & reconhecido como
tendo sido alcangado através de um ou
de vérios dos seus atributos que devem
ser atingidos em datas predeterminadas.
Preferencialmente, os atributos
escolthidos devem ser mensuréveis. Eles
se constituem nas metas associadas
aquele objetivo.

a Plano de Acio

n Para se atingir uma meta, & necesséria a
realizagdo de um conjunto deiniciativas,
ou agdes, que, combinadas num plano
operacional, levam 2 mensuragdo
quantitativa embora possam ser datadas.
As ac¢des sdo conhecidas através de
relatorios descritivos que permitem a

anéalise de causas associadas a execucao
total ou parcial de uma meta.

Efetividade, Eficdcia e Eficiéncia

Estas s3o as trés condigbes bésicas que,
gquando presentes em conjunto, permitem
afirmar que uma organizagio 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 0 grau de satisfagio das necessidades e
dos desejos da sociedade pelos servigos
prestados pela institui¢io. 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 2 qualidade dos
Servigos pre_stados. No caso de 6rgaos
governamentais, a avaliacio de sua efetividade
as vezes deve contemplar o atendimento a
determinados objetivos sociais, outras vezes o
mercado potencial € o de entidades privadas ou
publicas cuja atividade econmica ou social o
Governo decide incentivar.

O conceito de efetividade & o que mais
claramente se associa 2 idéia de qualidade.
Segundo a ABNT-150/9000/item 4
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considera-se que “uma 0rganizacio deve
procurar atender, com relagdo a qua]ldgde., 0s
rés objetivos citados a seguir: a) atingir e
manter a qualidade de seu produto de maneira
a atender continuamente as necessidades
explicitas ou implfcitas dos consum.ic!ores; b)
prover confianca a sua prépria administragao,
de que a qualidade pretendida estd sendo
atingida e mantida; c) prover confianga a seus
compradores, de que a qualidade pretendida
est4 sendo ou serd atingida no produto
fornecido ou no servigo prestado. Quando
contratualmente exigido, esta provisdo da
confianga pode envolver a demonstracio dos
requisitos acordados”.

No capftulo 3 da mesma norma consta a
seguinte nota: “A obtencdo da qualidade
desejada exige o comprometimento € a
participagac de todos os membros da
organizagio, embora a responsabilidade pela
sua gestio pertenca 2 alta administragdo™. Esta
frase induz 2 valorizagdo de programas de
mudanca cultural organizacional, nos moldes
dos programas de “Qualidade Total™.

Conceito de Eficacia

E o grau em que as metas de uma
organizagdo, para um dado perfodo de tempo,
foram efetivamente atingidas. A eficécia deve
ser analisada considerando a extensdo do
cumprimento das metas programadas, como 0
eventual desvio indesejavel da execugdo para
metas ndo programadas. O conceito de efic4cia
também est4 associado ao de qualidade de
processos produtivos, no sentido de que ser
eficaz pressupde o fiel atendimento 2s
especificagdes de uma dada meta, sem desvios
de rota em relagio ao cumprimento das
Inteng¢des programadas. Exemplos de
Indicadores de Eficacia: a) parcela (%) de
qualquer meta programada para um perfodo
predeterminado, que foi realmente atingida até
o final deste perfodo: b) alteragao da orientagio

d.a €Xecucdo para objetivos ndo programados
(ineficacia).

Conceito de Eficiéncia

E a capacidade de produgdo da entidade,
que procura garantir uma produtividade
constante de bens e servicos com o uso o mais



racional possfvel de um conjunto de insumos
necessérios a essa produgio. Sio considerados
insumos: 0s recursos humanos, os materiais e
componentes, 0§ Servigos € o “uso” do capital
fisico (o valor do desgaste fisico e tecnolégico
efetivo de equipamentos e instalacdes). Com
fregiiéncia recorre-se ao conceito de eficiencia
dos recursos humanos isoladamente, a ela
atribuindo-se o conceito global da eficiencia.
Issosed4, em geral, peladificuldade conceitual
e operacional encontrada na avaliagio da
eficiéncia do capital e de materiais
intermedidrios absorvidos no processo de
producdo. O indice usualmente empregado
para avaliar a eficiéncia é o fndice 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 anélise de eficiéncia. Um
dos cuidados importantes no uso de um fndice
de produtividade como estimador de eficiéncia
€ que ele s6 a traduz enquanto a qualidade do
produto ou do servigo produzido ndo for
comprometida.

Um sistema de “gestdo de qualidade™
(segundo a ABNT-150/9004/item 0.3) “possui
dois aspectos inter-relacionados: a) as
necessidades e os interesses da empresa: € uma
necessidade para a empresa obter e manter a
qualidade desejada a um custo 6timo — o
atendimento a este aspecto de qualidade estd
relacionado com a utilizagao eficiente e
planejada dos recursos tecnoldgicos, humanos
e materiais disponfveis para a empresa: b) para
o cliente h4 a necessidade de confiar na
capacidade da empresa em fornecer com
gualidade desejada, bem como a manutengao
continua dessa qualidade™.

Como se ve, o exercicio de uma real
eficiéncia gerencial estd estritaynents
vinculado a uma “gestdo de qualidade
conforme definida pela ABNT.

Ao ser examinada @ norma

ABNT-150/9004 item 0.4.5 observa-s¢ que:
“Um efetivo sistema de gestao de qualidade
deve ser concebido para atender as
necessidades e expectativas do cliente €, a0
mesmo tempo, servir para proteger 0s
interesses da empresa. Um sistema de
qualidade bem estruturado & um valK'Jslo
recurso gerencial na otimizagao € no controle

d@ qualidade em relagao s consideracdes de
T18€0, custo e beneficio™.

Pela defini¢o dos conceitos anteriormente
apresentados, percebe-se que sua aplicacio a
uma organizacdo implica necessariamente em
busca de “Qualidade Total(5).

L4. A Escolha de uma
Metodologia de Avaliacio

Uma eficaz avaliacdo de desempenho
consiste num diagnéstico que contemple as
inter-relagdes dos objetivos internos das
entidades e considere os fatores internos e
externos que condicionaram a execugao desses
objetivos. Uma adequada avaliagio analitica
pressupde o recurso a avaliagio comparativa
do cumprimento de objetivos e metas com base
em padrges escolhidos para cada um deles. A
escolha dos padrées pressupde atribuir ao
padrido um nfvel de exceléncia que se deseja
atingir. A avaliacdo analitica pretende
examinar se os objetivos foram conseguidos
com a utilizacdo eficiente dos insumos
absorvidos no processo produtivo.

E aconselhavel que o avaliador néo tenha
interesses diretos na execucao das acgoes,
uma vez que a relagdo entre as agdes e 0S
objetivos analisados exige ima interpretagao
que dependers de um referencial objetivo. E
essencial, por outro lado, que se aprecie cada
agdo enquanto inserida num processo
global, da dinimica técnico-administrativa
da gestao da entidade, nao julgando-a

isoladamente.

Trata-se de tarefa complexa, baseada em
dados objetivos e sujeitos a interpretacges
miiltiplas. Isso & inevitavel, dado_que 0s
fendmenos analisados, em geral, sdo mais
complexos do que o que pqde ser ob_servado
pelos indicadores disponiveis. Os indicadores
utilizados devem medir as causas € 0s efeitos
de uma agao e nao apenas seus-rcsultados. Estes
nao tém sentido por si s6 €, assim, devc?-se fazer
um trabalho de interpretacao, a partir de um
conjunto de hipéteses. £ precisamente com
base em hipoteses sobre o potencial, as
caracteristicas estruturais ¢ 0 compor-
tamento de uma dada organizagdo, que a
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avaliacio utilizardA um complexo conjunto
de indicadores e relatérios, baseado
inclusive em indicagdes qualitativas. Porisso
mesmo, uma competente avaliagdo analftica
dificilmente prescinde da contribuigiio dos
gerentes € técnicos participantes do processo
de gestdo da organizagdo que estd sendo
julgada.

Os dispositivos da avaliaciio devem estar
de acordo com a cultura organizacional e, a0
mesmo tempo, comportar-se como uma
alavanca para uma possivel mudan¢a na
administracio da entidade; devem permitir a
legitimagao da agGes dos agentes, sendo ao
mesmo tempo um meio para a discussdo e a
analise de sua pertinéncia devendo, finalmente,
permitir o desenvolvimento de zonas de
autonomia de atuacio e de responsabilidade.

A execugdo da avaliacio deve levar em
conta os diferentes interesses presentes dentro
e fora da organizagdo, coordenando-os,
integrando-os ou rejeitando-os; deve controlar
o estado de tens3o entre os diferentes grupos de
interesses e apreciar o grau de adaptacio das
16gicas de funcionamento interno da
organizaco aos objetivos sociais, polticos e
econdmicos que a mesma deve perseguir,
segundo os critérios avaliadores.

12

A execugdo de objetivos e metas de uma
organizagiio é de responsabilidade Gltima de
seus dirigentes, mas devem ser considerados
os fatores exbgenos que eventualmente
interfiram nos resultados e o grau de
interferéncia sobre esses resultados que a
empresa tem a capacidade de exercer.
Sempre que possivel, na ocasizo da fixacao de
compromissos gerenciais, devem ser
especificados tanto objetivos e metas quanto
as hipéteses implicitas, os condicionantes
externos em que se-apoiaram, facilitando a
avaliagdo posterior dos atores responséveis.

O método de avaliagdio de desempenho de
uma organiza¢ao pelo Estado deve permitir que
todos os aspectos anteriormente referidos se-
jam levados em consideragdo. A utiliza¢do de
indicadores sintéticos de desempenho cons-
trufdos como média ponderada de um conjunto
de indicadores conceitualmente distintos deve
ser encarada com reservas, podendo induzir a
julgamento simplistado complexo contetido de
avaliagdo de uma organizagio. Devem ser utili-
zadas com cautela comparagdes de indicadores
entre empresas, mesmo daquelas que atuam no
mesmo setor de atividades.



Il. CONTRATOS DE GESTAO
! NO BRASIL:
A EXPERIENCIA DO GOVERNO FEDES.IALL

Este capitulo trata da experiéncia do
Governo Federal com Contratos de Gestio de
empresas estatais federais. Consideram-se
empresas estatais as empresas piblicas,
sociedades de economia mista, suas
subsidiarias e controladas e demais entidades
sob controle direto ou indireto da Unido
(Decreto n? 137, de 27/05/1, que instituiu o
Programa de Gestao das Empresas Estatais -
PGE).

Antes do advento do decreto que
institucionalizou e promoveu a criacdo dos
Contratos de Gestao, o Ministério de Minas e
Energia (MME) j4 tinha compromissos de
gestdo denominados “Convénios de
Desempenho™ com oito empresas, a saber: a
CVRD (Companhia Vale do Rio Doce), a
CPRM (Companhia de Pesquisa de Recursos
Minerais), a Usiminas, a A¢ominas, a CST
(Companhia Sidenirgica de Tubardo), a CSN
(Companhia Sidertirgica Nacional), A¢os
Finos Piratini ¢ a COSIPA (Companhia
Sidertirgica Paulista). A concepgao desse
instrumento de gerenciamento firmado entre 0
Ministério e a dire¢do de cada empresa tem
objetivos similares aos do Contrato de Gestao,
pois trata-se de uma Administragdo por
Objetivos visando a melhoria do desempenho
gerencial da empresa. A diferenca essencial €
que nio pactua a reducio de controles do
Governo sobre a empresa signatdria ¢ trata da
supervisio do MME sobre as empresas, nao
envolvendo o Ministério do Planejamento € 0
da Fazenda.

No caso da CVRD, o Convénio d'e
Desempenho vigorou em 1991 e 1992 e serviu
de base para a definigao do elenco de metas <.1e
desempenho firmadas no Contrato de Gfastao
que vigora de setembro de 1992 até hoje. A
experiéncia adquirida pela empresa € pelo
MME no perfodo de 1991/1992 foi d<_e grande
valia para o amadurecimento das rela'coes entre
Governo e empresa € da metodologia adotada

no seu Contrato de Gestao.

No caso da CPRM, ainda nio consta
ConFrato de Gestao, sua avaliagio gerencial
continua sendo realizada, até esta data, por
conveénio de desempenho. O estigio de
contrato serd etapa futura. Quanto as seis
siderdrgicas anteriormente referidas, os
Convenios de Desempenho vigoraram de 1991
até data de sua privatizagdo, servindo de apoio
ao processo de desestatizagio.

Este capftulo apresenta a experiéncia
federal em trés niveis:

s O item I descreve a concepgio do Sistema
de Contratos de Gestao de Empresas
Federais: os objetivos, a legislagdo, a
estrutura de gerenciamento dos contratos,
os procedimentos estabelecidos para os
processos de negociacdo e de
acompanhamento dos mesmos.

s Ositens 11.2 e I1.3 pretendem explorar qual
est4 sendo a aplicabilidade da concepgao
descrita no item II.1, ao caso concreto das
empresas que ja assinaram contratos. A
questdo da viabilidade da concessdo das
autonomias gerenciais preconizadas pelo
Decreto n® 137, de 27/05/91, que instituiu
os Contratos de Gestdo & o aspecto tratado
em caréter priorit4rio.

Ser4 necessério o prosseguimento de
estudos sobre a metodologia adotada no
instrumento contratual e sobre a adequacao
do processo institucional de negociacfio ede
acompanhamento desses contratos, visando
o aperfeigoamento institucional e
metodolégico do sistema.

O processo de negociagao de contratos com
outras empresas estatais solicitantes, tais

como a TELEBRAS, ELETROBRAS,
Correios, BNDES, FINEP, demanda

também uma avaliagao.

O item 11.4 deste capitulo procura apontar

algumas das dificuldades em estender a
N -

pratica de Contratos de Gestdo a uma
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i i 2 mpete ao
parcela significativa das estatais federais de Segundo o Decreto n I1337, :soas pEstatais
modo que se torne, de fato, instrumento Comite de Coordenagio das Empr
propulsor de mudangas culturais na as seguintes tarefas:

Administra¢do Pﬁplica. Tend&ncias . fyar as diretrizes do Programa de Gestio

recentes para a reorientagio de esforco das EE's:

nesse sentido passam pela revalorizagao do ’ ;

uso de “Acordos de Desempenho™ ou s aprovar propostas das EE’s gefe:rzggesd:

“Convénios de Desempenho™ como etapa pregos e tarifas pﬁbllcas,] a rgn:.o ¥

prévia 2 assinatura de futuros contratos. pessoal, despesa de pessoa (Er prio €
terceiros), elaboragao, execugao € revisao
orcamentiria, contratacdo de oper.acoes'de
crédito, arrendamento mercantil, inclusive

IL1. O Programa de Gestiio refinanciamento; e demais assuntos que

. afetem a politica econdmica;
das Empresas Estgios  aprovar e supervisionar os Contratos de

Gestao das EE’s; €

s €
O Governo Federal, por intermédio do " 2;?:;;??;;;&;: rSl:iglr?g: ndh: ddezserr?ferfho
Decreto n® 137, de27 de maiode 1991, instituiu dessas empresas para posterior
o Programa de Gestfo das Empresas Estatais encaminhamento ao Presidente da
(EE’s) com o objetivo precipuo de promover a Reptiblica
eficiencia e a competitividade dessas P '
empresas. O Programa consiste na fixagdo de
um conjunto de diretrizes gerais e setoriais
destinadas a compatibilizar a gestdo das
estatais com a politica econdmica ¢ com o

planejamento setorial e, sobretudo, promover
sua modernizagio.

Como 6rgao colegiado que é, o CCE tem
como sua Secretaria Executiva para a
realizagio das tarefas acima, a Secretaria de
Coordenacdo e Controle das Empresas Estatais
- SEST, subordinada A SEPLAN/PR.

A fixagdo das diretrizes do Programa de
Gestdo foi delegada ao Comité de .
Coordenacdo das E;presas Estatais - CCE. IL1.1 Os Contratos de Gestéo
Como 6rgio colegiado, o CCE tem como
membros permanentes o titular da Pasta do
Planejamento, que & o seu presidente, e o titular
da Fazenda e seus respectivos Secretrios-
Executivos. Participam também, com direito a
voto, os Ministros de Estado e Secretarios-

No ambito do Programa de Gestdo, as EE’s
poderdo submeter ao CCE propostas de
Contratos de Gestio, pelos quais a Unido e a
EE estabelecerao obrigagdes reciprocas

: le Esta relativas 2 programagdo dos objetivos da
E.xecunvos dos Ministérios a que forem empresa e compromissos da Administragio
vm_culadas as empresas cujos interesses Federal para a consecugdo desses objetivos em
estiverem em pauta. Quando esta incluir especial quanto a precos e tarifas pﬁb]icas.iﬁos
matéria relativa 2 politica trabalhista e salarial

, va _ itens que seguem procura-se conceituar
gassgfrz,t:m%pamdtg co]ggladooMlmstroe estabelecer a importancia e definir osj
rio-Executivo do Ministério do contedd i
Shieetes o os fundamentais do Contrato de
2 i ; .
O item I1.1 foi extraido do texto O pragramn de gestdo das em

drea federal (versio preliminar, para discusso, Brasil; presas estatais: os contratos de gestdo na
30 couina e Comdeainis o Gcstéo‘:] ;" rasilia, marco de 1993, SEPLAN/PR/SEST) de autoria

P SEST. Ao te ioinal f . Y -
emergentes do Seminério de Contrato de Gestio (27/10/9 4;’ x;?o‘:]'f‘lllil:(l) t[());;l:u} ;rg:ml:dﬁ/sg;txgacoes

3 " 7 A A
Conforme serd enfatizado mais adiante, de acordo comoreferido

0 .
Contrato de Gestio ficarfo isentas de apresontar esan: it Decreton® 137, as empresas que assinarem

tas,
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Conceituacdo e Importincia

O reconhecimento do importante pape] que
as EE’s tem a desempenhar no processo de
desenvolvimento econdmico de pafses como o
Brasil, especialmente em setores considerados
estratégicos (energia elétrica, telecomy-
nicagdes, petréleo, etc.), e a necessidade de
modernizar a gestdo publica incorporam a
figura do Contrato de Gestdo 2 sistematica de
relacionamento entre essas empresas e a
Administracdo central. Seu principio b4sico
estd fundamentado na concepcio de que &
necessdrio substituir controles a priori e
interferéncias indevidas no dia-a-dia das EE’s
por avaliagdes de resultados a posteriori, o que
¢ feito estabelecendo-se um conjunto relevante
de indicadores de desempenho.

O Contrato de Gestao constitui, portanto um
acordo formal entre a Unido e uma EE,
contendo a programagao dos objetivos e metas
da empresa e os compromissos do Governo
para que 0s mesmos possam ser atingidos. E
importante ressaltar que esse acordo formal
entre as partes deve ser estabelecido no
conceito da estratégia ou seja, seu carater
privado e social.

As vantagens de um Contrato de Gestao sao
importantes e variadas. Em primeiro lugar, ele
& um instrumento de racionalizagio das EE’s
na medida em que:

= permite assentar seu desempenho sobre
reais bases empresariais;

» viabiliza o controle a posteriori ao longo do
processo de execugdo de compromissos
gerenciais;

» facilita a aplicagdo de mecanismos de
acompanhamento;

= permite a determinagdo clara de objetivos
relacionados com a produtividade global,
com o nfvel de geragao interna de recursos
e, com a rentabilidade financeira do capital
investido, atuar como acionista;

» concede maior previsibilidade a
programacio de investimentos;

» propicia continuidade administrativa; €

» individualiza necessidades e obrigacoes ¢
cada empresa frente ao Estado.

Ainda do ponto de vista da EE, 0 p_rocessg
de elaboracao da proposta, negocia¢ao

€xecucio do Contrato de Gestao pode ser a
Causa de profundas modificagdes na mesma. A
empresa deve possuir uma organizaco capaz
de prf)duzir metas consistentes para o perfodo
de vigéncia do contrato e deve criar ou
aperfeicoar mecanismos de administracio
estratégica que a habilitem para:

= atingir maior eficidncia no seu processo
produtivo; e

n Fesponder, por meio de um sistema 4gil de
informagio as demandas decorrentes do
processo de acompanhamento, avaliagdo e
controle (constru¢io de indicadores de
desempenho fisico e financeiro).

Em suma, o Contrato de Gest3o constitui
para a EE a culminéncia 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 Gesto estabelece um instrumento moderno
e eficaz de acompanhamento e avaliacdo de
desempenho de uma EE, permitindo a
liberacao de autorizagbes prévias por parte
deste (como por exemplo, autorizagdes para
admissao de pessoal, contratacdo de operacoes
de crédito, etc.), e tornando a gestdo do setor
pdblico mais transparente para a sociedade.

Ainda do ponto de vista governamental, 0
Contrato de Gestao, a0 estabelecer um
conjunto de indicadores de desempenho dg EE,
fornece os elementos para que a Secreta‘na.de
Controle Interno - CISET efetue au‘dltogas
operacionais da empresa, quanto a eficiencia e
3 efic4cia da gestio or¢amentaria, onanceu-a e
patrimonial, conforme Resolugao n® 256/91 do
Tribunal de Contas da Unido - TCU.
acional tem demonstrado

egociagao do com:rato.é a
O perfodo prévio &

A prética intern
que 0 processo de n

is importante.
sua fase mais 1mport
sua assinatura permite a0 Governo conhecer

mais profundamente as caracteristicas das
empresas publicas € do setor em que ela atua,
além, & claro, de propiciar entendimentos entre

ambos, que irdo facilitar seu relacionamento.
Por oixtro lado, os problemas de poli.nca
ecoonOmica passam a Ser melhor entendidos

ela EE como condicionantes de Seus _pleltos,
gois ficaclaraa necessidade de harmonizar seu
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planejamento com as politicas e planos gerais
e setoriais do Governo.

Duas ressalvas devem ser feitas quanto ao
papel do Contrato de Gestao. A primeira é que
esse instrumento nao deve ser entendido como
uma “carta de alforria” para a EE, de forma a
liber4-la de todos os controles do Governo. A
segunda &€ que o contrate, embora seja
considerado como uma forma adequada de
melhorar o desempenho da EE, n3o € uma
panacéia para resolver problemas graves de
ordem administrativa e/ou financeira.

Cabe ainda fazer uma Gltima observacdo. O
Banco Mundial afirma em documento recente
que os Contratos de Gestdao nao se opdem 2
programa de privatizagao, pois preconiza que
os Governos n3o precisam se concentrar
exclusivamente ou na privatizagdo ou na
melhoria das EE’s; eles podem perseguir
ambas as politicas ao mesmo tempo (7).

Conteiidos Fundamentais

E indispensdvel para o sucesso de um
Contrato de Gestao que o processo de
negociagdo envolva o primeiro escaldo federal
e a alta administragdo da empresa. Seria
totalmente ineficaz um Contrato onde a parte
envolvida do Governo ndo 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 COMpPromissos
firmados no Contrato, como por exemplo a
politica de precos e tarifas, a coeréncia dos
vérios 6rgaos 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 Gestzo, indicando aqueles
contetidos que dele devem necessariamente

fazer parte”. Assim, os seguintes iteng devem
constar do Contrato:

s Deseri¢ao do Contexto Macroecondmico
em que a Empresa Opera e os Cenirios
Previstos para sua Acao Futura

o Trata-se de uma descrigio geral das
condi¢oes econdmicas internas e

%0 Decreto nf 137, de 27 de maio de 199
determina a inclusdo obrigatoria de deter :

16

internacionais no que ¢ relaciona com a
acao daempresa edo se.tor especifico em
que ela opera. Consnderfindo que o
Contrato de Gestao determina objetivos
e metas que se articulam com 0 com-
portamento da economia (nacional e
internacional), caso a empresa nao
consiga cumprir 0 Seus comprorr}issos,
devido a0 comportamento imprevisto ou
inesperado da varidveis macroecond-
micas, serd possivel encontrar as
discordancias com as condi¢des em que
o contrato foi negociado. Em resumo,
este item estabelece as premissas bésicas
sobre as quais o contrato & firmado.

» Diagnoéstico da Empresa

o A EE é analisada em funcdo de sua
capacidade para desempenhar um papel
que a sociedade lhe reserva, ou seja, se
a mesma est4 em condigdes de assumir
o seu papel de instrumento da politica
governamental. Neste item devem ser
destacados os principais problemas e
dificuldades enfrentados no passado
recente ¢ apresentadas séries histéricas
de indicadores operacionais,
econdmico-financeiros, etc.

= Determinagao das Partes Contratantes

a Eo instrumento juridico especifico. Eo
contrato propriamente dito, o qual deve
preencher todas as formalidades
juridicas habituais. Entre essas
formalidades est4 a determinacdo clara
dos representantes das partes
contratantes, os quais, conforme
mencionamos anteriormente, devem
envolver o primeiro escalao federal e o
dirigente maximo da empresa. E
também conveniente mencionar leis e
decretos em que o Contrato se apdia.

= Objeto Geral do Contrato

o E a descricao da razio (ou razdes) que
levou (levaram) a negociagao e a assina-
tra do Contrato de Gestao. O objeto
poder4 ser a flexibilizacdo da gestio, o
equilbrio das contas, a restauracio do
autofinanciamento, a preservagio da

que instituiu o Pro
% grama de Gestio dag ; itatai
minadas clausulas, das Empresas Estatais,



eficiéncia e competitividade. 4
concessdo de autonomia gerencial. etc
, ete,

« Objetivos, Metas e Indicadores de
Desempenho

o A determinagdo dos objetivos a serem

alcangados durante a vigéncia do
Contrato de Gestao, elemento critico de
todo o processo, decorre do planeja-
mento da empresa e das necessidades e
desejos do Governo estabelecidos na sua
politica global e setorial. Entre esses
objetivos estdo os referentes a pessoal,
rentabilidade, produtividade global e
dos fatores, reestruturagio operacional e
organizacional, etc.

Os objetivos devidamente quantificados
e a previsdo de atingimento dentro de
prazos preestabelecidos constituem as
metas estabelecidas no Contrato. Em
geral, este contém as metas fixadas para
o primeiro ano de vigéncia e a forma de
fix4-las para os anos subseqlientes.

O nivel de realizacdo dos objetivos €
metas propostas & aferido por um
conjunto de indicadores de desempenho
operacional e econdmico-financeiro.
Estes indicadores compdem o Sistema
de Avaliacdo de Desempenho, que €
importante para o julgamento que a EE
faz de seus planos, objetivos, metas, etc.
E conveniente que o Contrato de Gestdo
contenha um glossério que permita um
entendimento claro dos conteddos dos
indicadores.

projet'os, de programas, de despesas
glob.als com pessoal, administrativas,
de divulgagio e de relagoes priblicas;

" Aprovagao para recrutamento de

pessoal;

" aprovacao de valores limites para a

aquisi¢ao de combustiveis;

* reajustes salariais de dirigentes,

reclassificacio de cada funcionario
nos niveis do plano de cargos e
sal4rios;

* aprovagao do quadro de pessoal

(nimero de funciondrios);

- autorizagdo para substitui¢io de vagas

no quadro e para remanejamento de
funcionérios dentro do quadro;

- defini¢do de pregos e tarifas;
- aprovagdo de decisGes de licitagdo

acima do nivel de valor preesta-
belecido (para investimentos);

- aprovag3o para a captagdo de recursos,

e para acesso a fontes bancérias no
pais e no exterior;

- aprovagio para aplicagdes

financeiras;

- controle de importagdes;
. controle de operacdes de

arrendamento mercantil de bens no
exterior;

. aprovagao de aumento de capital;
- aprovagao para a emissao de

debéntures, titulos e valores
mobilidrios;

. aprovagao para viagens 20 exterior.

» Isencdes de Autorizacdes Prévias e de
Outras Normas de Controle

o Umdos objetivos do Contrato de Gestao

. Orgaos Supervisores

Poder Executive

é conceder 4 EE um grau de autonomia
suficiente que lhe permita operar com
agilidade e flexibilidade gerenciais. A
lista a seguir evidencia os prmcnp.’ils
controles a que usualmente estao
submetidas as empresas piblicas
federais:

os e programas

- enquadramento de plan :
.e gerais do

nas prioridades setoriais
Governo;

- aprovacio do or¢amento programd,

- limites de investimentos, aprovacdo
casufstica de investimentos de

_ Ministério da Fazenda (STN e
PGFN);

; SEPLAN(SEST/CCECSOF);

_ Ministério Setorial;

. outros.

Poder Legislativo

_TCU (Tribunal de Contas da
Unido).

Cada uma das empresas controladas
tanto pela Vale do Rio Doce quanio

pela PETROBRAS presta contas
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individual e diretamente a estes
6rgdos controladores. Os Contratos
de Gestao da Vale do Rio Doce e da
PETROBRAS preconizam que
passem a fazé-lo atraves de
supervisao das duas empresas
centrais, respectivamente, atraves de
Contratos de Gestdo com cada uma.

O Decreto n® 137 preve isengdo as
empresas que negociarem Contratos
de Gestio, da aprovagdo do Comité
de Coordenagdo das Empresas
Estatais - CEE, no que respeita 2
fixagao de pregos e tarifas piblicas;
admissdo e despesas de pessoal,
elaboragdo, execugdo e revisao
orcamentéria; contratacdo de
operagdes de crédito ou de
arrendamento mercantil, etc. Essas
isencoes devem ficar explicitas no
texto do Contrato, hem como todas
as outras autorizacdes que
impliquem afastamento de normas
de controle do Poder Executivo
Federal.

Prazo de Vigéncia

o A experiéncia internacional indica um
prazo de trés anos como o mais
adequado para a vigéncia do Contrato de
Gestao. Embora seja desejavel
uniformizar esse prazo para todos os
contratos, deve-se atentar para as
peculiaridades de cada empresa.

» Condicoes de Renovagao, Revisao,
Suspensio ou Rescisao

o Arenovacdo de um Contrato de Gestio
€, normalmente, autom4tica, caso nio
exista nenhum fator impeditivo decor-
rente da dltima avaliacio de desem-
penho efetuada. A revisao se verifica
quando as premissas estabelecidas
sofrerem mudangas nao previstas ou se
as partes contratantes assim o decidirem.

A susp(?nséo do contrato ocorre quando
houver impossibilidade de cum primento
ou mudanga substancial nas premissas
estabelecidas. A rescisao se d4 por

8

descumprimento injustiﬁcéve_l, culpa ou
dolo dos administradores, viclacdo de
legislagdo vigente ou do estatuto da
empresa.

A descricio do  contexto
macroecondmico em qué a empresa
opera constitui um elemento impgrtante
de comparacdo para determinar a
intensidade de variagdo das premissas
estabelecidas configurando, assim, os
casos de revisio, sSuspensao ou rescisio.

= Responsabilidade dos Administradores

o Os Contratos de Gestdo devem fixar
penalidades para 0s administradores que
nio cumprirem o contrato ou outras
normas aplicaveis as empresas. Tais
penalidades poderdo ser o afastamento
da fungdo ou a obrigagdo de indenizar os
prejuizos decorrentes de sua atuagao
inadequada. Como contrapartida, €
desejavel incluir salvaguarda de
protecdo contra interferéncias politicas
na gestao da empresa.

I1.1.2. O Modelo Institucional
para a Implementac¢do e a

Avaliacio dos Contratos de
Gestao

A implementagio dos Contratos de Gestao
na irea federal € uma experincia recente ¢
limitada. Por essa razdo, e considerando a
importancia que o Governo vem dando a este
instrumento, & oportuno definir com mais
precisao o papel dos organismos federais
envolvidos no processo e as suas etapas, ou

seja, revisar e consolidar o modelo
institucional.

O sucesso dessa sistematica de
relacionamento entre a Unizo e as suas EE’s
deperde fundamentaimente dessa definicao,
Por sua vez, exige que os 6rgaos envolvidos se

estruturem para as tarefas que lhe competem
executar.

' A segliencia de ctapas necessérias para a
1mpl?mentgcao e avaliagao dos Contratos de
Gestao é apresentada no diagrama a seguir:



-~

Presidente
da
Repliblica

Comita
de Coordenagao
das Empresas
Estatais - GCE

——— Departamento de
Instituiges Coordenagso das
de Pesquisa Empresas Estatais
Econémica SEST

Secretaria
do
Tesouro Nacional
STN

Descri¢ao das Etapas

1)  Elaboragao do  contexto
macroecon6mico, diagnéstico da EE,
estabelecimento de politicas empresariais,
objetivos, metas e conjunto de indicadores.
2) Andglise pela SEST dos documentos
elaborados na etapa anterior.

3) Formalizagao do Contrato de Gestzo.

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

5) Avaliagio do desempenho da EE

eénvolvendo elaboragido de rc}aténgs
trimestrais, relatérios sintéticos d¢

Empresas
r‘ Estatais
Ministério
—H Setorial

Procuradoria Geral da

Fazenda Naciona - PGFN

Consuitoria Geral da
Repdblica - CGR

Tribunal de Contas
da Uniao - TCU 5

Secretaria de Controle
Interno - CISET

avaliagdo, aprovagdo desses relatc?riOS pelo
CEE e encaminhamento ao Presidente da

Republica. o
6) Realizagdo de auditorias operactonais.

7) Aperfeicoamento de sistema de
indicadores.

Etapa 1

O reconhecimento, mencionado anterior-
mente, de que O processo de elaboragio do
Contrato de Gestdo ¢ tao x{rlponante ‘quanto tg
produto final, d4 grandc. 1mpon3nc1q a ez
primeira etapa. Ela consiste na descri¢cdo do
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contexto macroecondmico em que a EE opera
e na elaboracdo do seu diagndstico. Estas duas
etapas exigem uma articulag3o muito estreita
entre 0 Ministério Setorial (MS) e a EE em
quesiZio. Ao primeiro compete transmitir as
diretrizes da politica econdmica geral e setorial
que condicionariam e definiriam o papel e
acoes da EE. A ultima cabe, dentro deste
contexto, definir objetivos, metas,politicas
empresariais e, sobretudo, propor solugdes aos
problemas identificados no diagnéstico.

Ainda como resultado da articulag¢do entre
o MS e a EE deve haver uma primeira
colocacio do conjunto de indicadores que irdo
compor o Sistema de Avaliacdo de
Desempenho, elemento critico de todo o
processo. Estes indicadores devem ser
apresentados na forma de séries histéricas, de
modo a permitir avaliacdes e tratamento
estatistico e, quando possivel, incluir valores
internacionais para comparagdes (Seqtiéncia |
do Diagrama).

Etapa 2

Esta segunda etapa consiste na anilise
inicial que o Departamento de Coordenagio
das Empresas Estatais - SEST faz da descrigio
do contexto macroecondmico, do diagndstico
da empresa ¢ do conjunto de indicadores
inicialmente apresentados.

Este € o momento para a compatibilizacio
dos objetivos, metas, etc. da EE com o Plano
Plurianual do Governo e com 0 Orcamento de
Investimentos. Nesta etapa, s3o introduzidos
no processo os objetivos mais gerais do
Governo, como por exemplo a incorporagéo de
ganhos de produtividade aos pregos e tarifas
definicdo dos niveis de pagamentos dé

dividendo 2 Unizo, etc. (Seqiigncia 2 do
Diagrama ).

Etapa 3

Esta € a etapa da elaboracio formal do
Contrato de Gestao, contendo og

COMPromissos reciprocos assumidos pelas
partes contratantes, itens de flexibilizacio e
autono_rma gerenciais, eliminagso de normas e
procedimentos burocraticos, etc. £ a etapa de
negociacdo do Contrato propriamente (produto
final) e ela deve envolver as assessorias
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jurfdicas da SEPLAN/PR ¢ do MS e da
empresa, a Secretaria do Tcsogro Nacnopal -
STN para a verificagdo da propriedade fie itens
relativos a endividamentos. (Seqiiéncia 3 do
Diagrama ).

Etapa 4

Nesta etapa, o Contrato de Gestao na sua
forma final, ap6s receber parecer da SEST edo
PGFN (Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional), & encaminhado ao CCE.

Aprovado pelo CCE, o Contrato de Gestao
¢, entdo, remetido 2 Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional - PGFN que, apls exame
pela CONSULTORIA Geral da Repuiblica -
CGR, encaminha proposta de Decreto para
aprovacio pelo Presidente da Repuiblica e
publicagdo no Didrio Oficial. Cumprida essa
seqiiencia, o Contrato de Gestdo passa a
vigorar plenamente. (Seqgiiéncia 4 do
Diagrama).

Etapa 5

Esta é a etapa de avaliagio do desempenho
da EE, segundo premissas, objetivos e metas
fixados no seu Contrato de Gestdo. O MS e a
EE envolvidos devem realizar reuniGes de
Avaliacdo de Desempenho com base no
sistema de indicadores para elaborar relatérios
de avaliacao (trimestrais), além de propor
metas anuais. Estas tarefas exigem que ambos
estruturem  grupos internos  de
acompanhamento e avaliaco.

Os relatérios trimestrais sdo encaminhados
3 SEST, que analisar4 os resultados obtidos e,
caso _aprovados, far4 um Relatério Sintético de
Avaliacdo para aprovacio pelo CCE ¢ posterior
encaminhamento ao Presidente da Repiiblica.
(Seqiigncia 5 do Diagrama ).

Etapa 6

Conforme referéncia anterior, os Contratos
fie Gestﬁo, a0 estabelecerem um sistema de
lnd{cac.iores, permitem a realizagao de
auditorias operacionais pela CISET/TCU,

tgma.\_ndo' como referéncia este sistema.
(Seqiizncia 6 do Diagrama ).



Etapa 7

Considerando o papel importante que os
indicadores de desempenho t2m no processo, 3
SEST deve promover o seu aperfeicoamento
recorrendo a consultorias junto a instituicoes
de pesquisas, inclusive internacionais.
(Segiigncia 7 do Diagrama).

I1.1.3. O Sistema de Avaliaciio de
Desempenho

O assunto referente aos Contratos de Gestio
com as empresas estatais teve sua origem na
Franga em 1963, iniciando-se pela publicacio
de uma diagnéstico sobre a situagao das
empresas publicas francesas, realizado por
uma comissdo de alto nivel, nomeada pelo
Presidente De Gaulle.

Outros pafses adotaram também os
Contratos de Gestdo, objetivando melhorar o
desempenho de suas empresas, tais como a
Espanha, Itdlia, Marrocos, Senegal,
Madagascar, entre outros.

Estudando as caracterfsticas dos diversos
Contratos de Gestdo e as situagGes
macroecondmicas dos paises nos quais foram
implantados esses sistemas, 2 SEST tem
considerado muito adequada para ser tomado
como exemplo para o Brasil, a experiéncia da
Coréia do Sul e, em particular, o uso de
indicador global sintético de avaliacdo de
desempenho da empresa, construfdo como
média ponderada dos indicadores de realizacdo
de metas contratuais. As ponderagdes $d0
fixadas por negociagio.

Com base nessa experiéncia, foi definido 0
sistema de avaliagio que vem sendo
empregado no Contrato da PETROBRAS,
assinado em janeiro de 1994. Esté sendo
discutida sua introdugdo no Contrato da Vale
do Rio Doce.

IL1.4. Consideragdes Finais

O relacionamento entre 0 Governo Fedefa]'
€Mpresas piblicas e a sociedade tem St
Marcado por uma série de criticas .
INCompreensdes mituas.

con?iz :rr:dr:odo geral as empresas estatais sio

§ como ineficientes, possuidoras
de pesadas estrumuras de pessoal, lentas na
tomada fie decisdes, influenciadag por forte
corporativismo e, principalmente, distanciadas

dos objetivo iai
) S SOcCIais para 0s quais
criadas. ! ’foram

D.o ponto de vista dessas empresas, as
criticas dizem respeito 2 excessiva
mye.rferencia do Governo no seu dia-a-dia, 2
utilizagao de pregos e tarifas dos seus produtos
e _servicos em fungao da polftica
anti-inflacionéaria e, até recentemente, ao seu
papel como captadoras de recursos externos
para o financiamento de déficits em transacdes
correntes. O somatério dessas agoes e a
interferéncia na vida das empresas, segundo o
seu préprio ponto de vista, tem causado
desequilibrios financeiros, descontinuidades
nos seus programas de investimento e
ineficiéncias gerenciais.

O Contrato de Gesto € visto, assim, como
um instrumento moderno e eficaz de
relacionamento entre as partes envolvidas e
como capaz de contribuir para solucionar as
distorcées de relacionamento mencionadas.
Espera-se que O resultado de sua
implementacgo evidencie o papel fia empresa
piiblica dentro da politica econdmica € social
do pafs, tornando sua administragao mais
transparente para o conjunto da socnedadf:.
Como contrapartida 3 maior autonomia
oerencial, o Governo, por mterrpedlo do
Eontrato de Gestao, introduz um S:stema’ de
Avaliagao de Desempenho que torna possngal
o controle de resultados, ou seja, se as metas de

desempenho operacional € econdmico-

financeiro pré—pactuadas foram atingidas.

Existem dificuldades 2 serem supcracgas g(;
processo de implementacao dos Contra oze 5
Gestao. A primeira delas € cmdfz:jr p;jlga dqe B
termo ndo sofra desgastes Sm I:ig:alforria“
considerado somente COmMo carta ol
para as empresas sem que es_tasA i
melhorias de eficiencia € eficicia. ma‘i?s da
¢ que 0 Contrato ndo sé torne

.

existentes.
rtante, ¢ 2

30 impo
pac s no sentido

ra preocu
DAIRHAEE 1over esfor¢o

necessidade de pron
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de desenvolver ¢ aprimorar o conjunto de
indicadores e do constante treinamento de
equipes respons4veis pela geréncia do sistema
de Avaliagio de Desempenho.

Finalmente, em estégio posterior da
implementacdo dos Contratos de Gestao,
prevé-se que, alémdas clausulasde penalidade,
0 mesmo contenha também as de premiagoes,
quando as metas pactuadas forem superadas.
Na experiéncia da Coréia, esse procedimento €
uma das principais causas do sucesso dos
Contratos de Gestdo.(4)

11.2. Companhia Vale do Rio
Doce (CVRD): Impactos dos
Contratos de Gestio sobre a
Autonomia e o Desempenho
da Empresa

Este tOpico pretende apresentar
caracteristicas gerais do contrato que nao
constam da exposi¢do geral do item IL.1; a
sitnagzo efetiva da concessio de autonomias A
empresa ¢ alguns resultados do desempenho da

erapresa favorecidos pelo contrato, no periodo
1991 até 1993.

I1.2.1. Caracteristicas e
Resultados Gerais do Contrato
do Periodo 1991 a 1993

A primeira empresa a conseguir firmar
acordo coniratatual com o Governo foi a Cia.
Valedo Rio Doce. O primeiro contrato vigorou
de julho de 1992 a dezembro de 1993. O
segundo, trianual, de 1994 a 1996, oficializado
como extensao de prazo do contrato anterior
estd em vigor. A negociacio do elenco dé
objetivos, metas e seus indicadores, relativos
a0 compromisso da empresa para 1994
completou a etapa de negociagio com o MMé
e, no nfvel técnico, com a SEPLAN. Falta
contudo, sua oficializagio pelo CCE, Ainda
assim, a execu¢io do contraig j4 ests sendo
acompanhada pelos Ministérios envolvidos
tendo sido emitido o relatério do primeirc;
trimestre de 1994.
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As 36 metas estabelecidas no Contrato ‘.ie
Gestio de 1992 a 1993 da CVRD estao

distribufdas pelos seguintes temas:

1. Operacionais: englobando a producao
de minério de ferro, pelotas, ouro, manganés e
transporte comercial;

2. Comerciais: incluindo nivel médio de
precos e volume de venda para os mercados
internos e externos;

3. Econdmico-financeiro: com previséo de
margem bruta sobre a receita ]iqui_da total e
margem bruta unitéria para o minério de ferro
nos mercados interno e externo: previsdo de
geragdo operacional e nivel global de
endividamento.

4. Recurso humanos: defini¢do 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.

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

Constam do Contrato, os Indicadores de
Desempenho e elementos indicativos do
critério de “Avaliagdo Gerencial de uma
Empresa Estatal” que vém sendo aplicados ao
caso de CVRD, Cabe analisar ainda para efeito
de versdo final deste texto, a caracterizagdo
detalhada do processo e dos critérios de
avaliagao do Contrato da CVRD. Quanto ao
processo de acompanhamento do Contrato, 0
que pode ser adiantado & que é feito por
relatérios trimestrais analisados pelo
Ministério Setorial, gue vém contando com a
participagio da equipe de Coordenagio de
Contratos de Gestio da SEPLAN. E
ccmp!cmentado por auditorias operacionais. O
objetivo das mesmas & a verificacao da
fidedignidade das informagdes prestadas pela
empresa, para o célculo dos indicadores das
metas executadas. A avaliagdo final & anual e
inclui reunioes entre a diretoria da empresa e

OS Tepresentantes dos Ministérios que tem
assento no CCE.

A evolucio do desempenho da empresa, de
1990 até 1993, foi altamente promissora e,
segundo a empresa, as autonomias gerenciais
obtidas pelo Contrato de Gestdo tiveram
importante papel, destacando-se a liberdade de



Jefinir € executar uma polftica de recursos
humanos mais auténoma.

A acdo atenta da assessoria juridica da
presidencia da empresa vem sendo muito
importante na conquista das autonomias
reconizadas pelo decreto que instituiy o sey
Contrato de Gestao. O acompanhamento de
novas determinacdes legais permanece
essencial para a sustentacdo das autonomias
conquistadas € para a sua ampliagio, no
atendimento ao espirito do Decreto n? 137,

11.2.2. A Concessao de
Autonomias Gerenciais 8 CVRD,
com a Implantacio dos
Contratos de Gestao

Pelo Contrato de Gestao est4 previsto que
se concentrem no MME (CISETE e SMM) e
na SEPLAN (SEST/CCE e SOF) todos os
controles sobre a empresa, antes exercidos por
estes 6rgaos e, ainda, diretamente, pelo
Ministério da Fazenda (STN e PGFN) e pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Nao tem
sido possfvel a plena execugao dessa
proposta.

Descreveremos as caracteristicas do
contrato desta empresa enfocando a questdo
das autonomias mais relevantes que 0S
contratos lhe estio concedendo. O escopo, a
metodologia, o contetido do compromisso, 0
elenco de indicadores de desempenho da
eémpresa do primeiro contrato se mantiveram
basicamente constantes no contrato de
1994/1996, pela extensdo da vigéncia do
primeiro.

Quanto & Definicdo da sua
Programagao Orcamentdria Anual

A programacio do or¢amento € de
€xclusiva responsabilidade interna da empresa.

Pelo Contrato de Gestéo, a programagao do
OrGamento ¢ da alcada exclusiva da empres,
S¢ndo o controle governamental ex-post.
Contudo, toda vez que haja metas integrantes

© Contrato de Gestao que definam niveis
®Specificos para rubricas constantes do
?rcaf“?nto da empresa, as metas rgpresentam
Mplicitamente uma fixagdo negociada com 0

governo éx-ante. No caso da CVRD h4 metas
Contratuais que sio itens do orqam::nto e h4
outras que devem ser obedecidas. Pas
a cItar 0s casos mais relevantes: .

a) da obedincia ao limi
de endividamento

Saremos

(sob te superior global
i sobre o Patrimonio
Liquido), submetido -

o , por ]el, A
Senado Federal, P aprovagio do

b)de rubricas que servem de base 2 previsgo
de componentes do orcamento e Que constem
como metas do Contrato de Gestio da empresa:
est‘es t&m aprovaco do Poder Executivo ¢ sdo
objeto de negociagdo com o Ministério Setorial
€ com o Ministério do Planejamento. Nos
contratos da CVRD as metas que afetam mais
fortemente a programacio do or¢amento, s3o:

s Investimentos

o despesa de investimento do ano.
Discrimina-se “operacional” em
separado de “meio ambiente™,;

» Endividamento
o valor do endividamento total liquido;

s Custeio
o dimensio global do quadro de pessoal da
empresa; 0 quociente entre 0s gastos com
pessoal € o valor das receitas lfquidas
totais da empresa; o valor das de§pesas
globais com viagens a0 exterior; 0
quociente entre despesas com SErvigos de
terceiros € a receita liquida total;
« Receitas, Pregos ¢ Resultados
Econdmicos
o prego médio
empresa, s€
(discriminan
mercado interno
mercado exterior);
das vendas (para ca

ponderado das vendas da
m detalhe por produto
do o preco médio do
e o prego médio do
volume fisico global
da um dos mercados

referidos); volume fisico global d?
produgdo (por produto dzll eq:jpr;)s:;},
ita liquida total;

bruta sobre receita Hiquice’
:?ézl‘l hruta da area operacmnal

jonal” no
(denominada “geracao operacnonal
contrato);

. -
a Contribui¢oes Fcondmicas da Empre

aos Poderes Piblicos iy 2
bora prcvistas nos contra "‘tveis
" s nao estaosemostrando exequ .
:1 g?am retiradas do concra‘tjo m;r;:z £
g x
. dos dividendo
1994: valor
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Unido (h4, inclusive, empecilhos legais
para a especificacio desta meta, no
contrato, pela Lei das S/A); geragéo de
impostos/ contribuigdes a0s Governos
Federal, Estaduais e Municipais.

Quanto & Gestdo da Empresa e d .
Execucdo da Politica Orgamentana

s Politica de Recursos Humanos

o obedecido o limite da meta global de

quadro de pessoal programado no
Contrato de Gestdo, a unica regra
limitante & a determinagio legal que fixa
o teto de qualquer saldrio do setor
piblico como sendo no méximo o valor
do salario de Ministro de Estado. A
empresa & permitido: promogdes,
demissdes, admissdes, remanejamento
de funcionérios, defini¢3o e aplicagio de
planos de carreira, de planos salariais,
celebragdo 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 Gestao, a
de maior impacto na autonomia
gerencial da empresa. Permitiu
melhorias salariais e participacio dos
funciondrios nos lucros, reformulagao
do plano de cargos e salérios,
estimulandoa eficignciae o programade
“Qualidade Total”. O quadro de pessoal
foi reduzido de 21.826 (em 1990) para
17.829 (em 1993), realizando plena-
mente a meta do Contrato de Gestio,

= Fixacio de Pregos

o Obedecidas as metas contratuais de
preco médio global (mercado interno e
mercado externo), a empresa &
auténoma na fixagzo de precos dos seus
produtos e servigos, que obedecem 25
regras dos respectivos mercados.

= Contratagiio de Servicos de Terceiros de
Obras Civis, Compra de Materiais

Equipamentos ¢

o 2 autonomia concedida p
Copt(atos de Gestio est:ssesne(lilg
prejudicada pela Lei ne 8.666, de 1993
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que exige licitacdo para obras, servigos,
compras, alienagodes, conpf;ssces,
permissoes € locagdes da Administragao
pablica quando contratada com
terceiros. A aplicagdo dessa lei cerceia
decisdes, emperra € retarda
substancialmente a realizagao das
operagdes € encarece as aquisicdes,
consistindo em importante retrocesso a
autonomia concedida 2 empresa com o
Contrato de Gestao.

« Viagens ao Exterior

o]

respeitado o limite de gasto global da
meta contratual, a empresa tem
autonomia de decisdo.

« Operacdes Societarias, Emissio de
Valores Imobiliarios, Emissao de
Debéntures niao Conversiveis em A¢des

os Contratos de Gestao exigem apenas a
coeréncia com os limites do endivi-
damento global aprovados pelo Senado
Federal, porém o Decreto n® 1.027, de
28/12/93, e o seu substituto, de n? 1.091,
de 28/12/93, passaram a centralizar no
Ministério da Fazenda as decisdes de
quaisquer atos de gestao societdria das
empresas estatais, explicitando a
inclusdo daquelas que estejam
submetidas a Contratos de Gestdo. O
Decreto n 1.068, de 02/03/94, adicio-
nalmente, obrigou a empresa a vender
suas participagdes minoritdrias e incluiu
as que t&m Contratos de Gestzo.

» Solicita¢io de Autorizagiio e Emisséo de
Relatérios de Acompanhamento a
Orgaos Piblicos, para Fins de
Informacio e Controle

o segundo informagdo interna da

assessoria jurfdica da presidéncia da
€mpresa, cerca de 100 normas de
Obr}gatoriedade foram suspensas com a
assinatura dos Contratos de Gestio,
reduzindo a burocratizacao de prestacao
de contas a 6rgaos governamentais. A
Suspensio real da cobranca desses
conuo!es ainda n3o foi inteiramente
absorwfia pelos 6rgaos piiblicos € s
vezes ainda t&m exigido recusa juridica
nonE:] Por parte da empresa, com base

Creto do seu Contrato de Gestao,
Que passa a ser respeitado neste

nani 1 i )
rericuiar. Apenas as leis sao superiores



as regras definidas no decreto do
Contrato de Gestio da empresa que
passa a ser respeitado neste particular
(salvo citacdo explicita da empresa em
decretos federais posteriores 2 data de
assinatura do primeiro Contrato de
Gestdo).

I1.2.3. O Planejamento

Estratégico na Companhia Vale
do Rio Doce e 0 Contrato de
Gestao

O Contrato de 1992/93 baseou-se no
planejamento estratégico interno para esse
perfodo. Até 1991 o planejamento estratégico
da Companhia, segundo informagges de
técnicos da Superintendéncia de Controle da
Empresa, vinha sendo assistemético. Em 1992,
a empresa contratou a consultora internacional
McKinsey para desenvolver um sistema de
médio prazo de implantagdo. Nesse ano, tal
consultoria fez uma demonstracio de seu
método, aplicando-o 2quela empresa. Envolve
anélises setoriais e cenarios alternativos, leva 2
defini¢ao de Objetivos e Metas de investimento
e de modernizagao operacional e chega ao nivel
de planos de trabalho por “4rea operacional” e
por “unidade de negécio” da empresa. Um
referencial b4sico que o processo de
planejamento procura atingir e acompanhar €0
valor de mercado da empresa, por drea
operacional e por unidade de negdcio. Em
1993, a McKinsey treinou 120 gerentes da
empresa no seu método e em 1994 ser4 gerado
um novo plano estratégico para um horizonte
de sete anos, pelo corpo técnico e gerencial da
Vale, sob a supervisio da consultora que, 2
partir desse ano, deverd encerrar seu contrato
de servicos de apoio. Até o momento ndo cons-
ta a existencia de mecanismos de integragao
estreita entre a formulagdo do Contrato de
Gestao e esse sistema de plangjamento
estratégico, em fase de implantagao.

I1.2.4. A Implantagdo de
Programas de Qualidade Total
(TQC) e o Contrato de Gestao

vem desenvolvendo

Desde 1991, a empresa ey

R R T
intenso e extensivo programa de rQ

presa pretende atingir, até o ano de 1994, o
treinamento de 100% dos seus empregados em
métodos e técnicas de TQC, além de prosseguir
0 treinamento dos fornecedores da empresa.
Este programa est4 concorrendo para a
elevacio da produtividade e para a redugio do
custeio da empresa, além de induzir a uma
substancial responsabilizagio de todos os
funcionsrios para com os resultados
econmicos da empresa, temas que figuram
como metas dos Contratos de Gestdo da
companhia. A Vale do Rio Doce passou a
estender para a comunidade a oferta de cursos
especiais de TQC, incluindo desde os
familiares dos empregados at¢ comunidades
externas. O exemplo deflagrador foi a cidade
de Itabira (100 mil habitantes), onde a empresa
realizou, em 1993, extenso e bem-sucedido
programa de difusdo de conceitos e métodos de
TQC, que abrangeu a prefeitura, escolas,
bancos e a populagio em geral.

I1.2.5. Extensao de Contratos de
Gestao as Subsidiarias da CVRD
e as Coligadas

A empresa j4 estabeleceu Contratos de
Gestio com suas subsididrias (DOCENAVE,
DOCEGEQ, Florestas Rio Doce, ALUVALE
e MSG), cumprindo preceito do seu decreto
que instituiu o Contrato de Gestao com o
Governo Federal.

I1.3. O Contrato da
PETROBRAS: Autonomias
Concedidas e Estdgio de
Implantagdo

O primeiro contrato foi assinado em 27401/94
e abrange o perfodo 1994 2 l99§. Sga
negociagao, segundo 0s notlcnarlos_ dos jornais,
iniciou-se no Governo Sarney, sorr‘e-n.do vérias
interrupgoes. Foi de nove meses a dltima etapa
de negociagdo do atual contrato, até a sua

assinatura.
Embora assinado, 0 contrato nio aringiu

ua implantagdo, uma vez que nao foram

inda s
a egociacoes da empresa com o

concluidas as 0
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MME e com a SEPLAN quanto aos temas:
negociagzo e aprovago do elenco de objetivos
¢ metas para avaliacdo de desempenho
propostas pela empresa; definicdo do sistema
de atualizagio de pregos; equacionamento dos
débitos do Tesouro do Estado para com a
empresa, ambos constantes do contrato, como
contrapartida do Estado & empresa. Nao pode
ainda haver uma avaliagdo de desempenho.do
compromisso contratual em caréter oficial,
uma vez que a negociagdo de objetivos e metas
da empresa com o Estado néo foi concluida.

Note-se que tampouco o Or¢amento de
Investimentos da PETROBRAS para 1994 até
esta data recebeu a aprovacao do Congresso
Nacional.

Ainda que as negociagdes sobre as metas da
empresa nao estejam concluidas, o MME j4 ini-
ciou 0 acompanhamento da execugdo do elenco
proposto pela empresa para 1994, passando
assim a testar a metodologia de acompanha-
mento do contrato da PETROBRAS a partir do
relatério do primeiro trimestre de 1994, ij4
entregue pela empresa a0 MME.

O contrato da PETROBRAS contém regras
bastantes semelhantes as da Cia. Vale do Rio
Doce. Porém, € mais restrito quanto a contra-
partidas do Estado e inclui algumas metas que
implicam controles mais severos sobre a
empresa pelo Estado, como exemplificaremos
a seguir. A natureza das metas que constam no
contrato da PETROBRAS e que no constam
do contrato da Vale, parecem indicar uma
rr.laior atengdo do Estado 2 eficieéncia opera-
cional da empresa, A sua politica financeira e
a0s seus resultados econdmicos.

I1.3.1. A Concessio de
Autonomias Gerais do Contrato

de Gestio da PETROBRAS e ag
Metas do Contrato

= Quanto 2 Defini¢io da Pr
Orc¢amentéria Anual

o Esta passa a ser de alcada da empresa
menos as rubricas que constam, direte;
ou indiretamente, como metas do
Contrato de Gestao e do limite superior

global de endividamento, submeti
Senado Federal. e

ogramacio

s Quantoa Producio
o Além das metas de producio seme-
Thantes s existentes no contrato da Cia.
Vale do Rio Doce, no da PETROBRAS
(garantia do volume fisico de produgao
nacional de 6leo) ha de qumento da
participago do petr6leo nacional, como
matéria-prima da produg@o da empresa.

« Quanto a Pregos

o A Vale do Rio Doce jé tinha antes de seu
contrato, e manteve, a liberdade de fixa-
¢do de pregos, segundo 0s sinais do mer-
cado, desde que obedeca (segundo pro-
grama de seu contrato) o pregco médio
ponderado de vendas da empresa (sem
detalhamento por produto). No caso da
PETROBRAS nio h4 liberdade de fixa-
ciode pregos pela empresa. O Governo se
compromete apenas a definir uma regra
estavel de fixagao de precos de combus-
tiveis (antes discutidas a cada reajuste).
Nessa regra, serao levados em conta 0s
custos da empresa e niveis minimos de
investimento. Oito meses apés a
assinatura do Contrato de Gestao ainda
nao foi fixada tal regra. O advento do Real
trouxe novas caracteristicas a negocia¢ao
do tema. Os precos estao fixados, por
medida proviséria, até junho de 1995.

= Quanto & Administracio de Recursos
Humanos

o Nocontrato da PETROBRAS , como no
da CVRD, as restri¢des ao gerencia-
mento da empresa se limitaram A meta
contratual do nimero total de empre-
gados e 2 relac3o entre despesas com
pessoal € o valor das receitas liquidas
totais da empresa. A restricao de valor
méximo de sal4rio, até o nivel do sal4rio
de Ministro de Estado, & superior 2
Jurisdigao do Contrato de Gestio. Estd
prevista autonomia para a negociagdo de
acordos coletivos de trabalho, com a
assinatura do contrato, que nio esté até
0 momento sendo concedida 2 empresa.

Quar_lto a Metas Operacionais de
Qualidade, Eficiencia e Utilizagao da
Capacidade Instalada

o No contrato da Cia. Vale do Rio Doce
tem constado metas de produtividade de
Pessoa: e de custo unitario por produto.



No contrato da PETROBRAS, além
ficstes, figuram ainda, metas de érau de
implantacdo de “qualidade tota]" de
desenvolvimento de recursos huma'nos
de grau de utilizagio da capacidade de
refino e de grau de utilizacio de dutos.

= Quanto ao Resultado Econémico da
Empresa

a 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 remuneracéo do capital proprio e
a taxa de remuneracio do investimento
total.

= Quanto a0 Endividamento

o No contrato da PETROBRAS consta o
fndice de liquidez geral, a participagao
do capital de terceiros, 2 participagao da
divida de curto prazo no endividamento
total. O limite superior de endivida-
mento 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:
elaboragio, pelo Governo, de propostas
para resolver os débitos do Tesouro, 0s
do setor elétrico, da Rede Ferroviaria
Federal e da SIDERBRAS, junto 2
PETROBRAS, num total de US$ 3,8
bilhdes. Permanecem em negociacdo
estas contrapartidas. Em particular,
quanto a dfvida do Tesouro, estd em
estudo pelo Estado a fixacao Qe um
limite mé4ximo para a relagdo divida do
Tesouro/endividamento total da
PETROBRAS.

» Contratagoes de Servigos de. Terceiros,
Compra de Matéria-Prima e de
Equipamento
o O Contrato de Gestdo da CVRD,

seguindo o Decreto n? 137, de 1991,
libera as empresas de coniratos extern?;
mas a regra nao serd aplicével, epguanﬁo
persistir a obrigatoriedade de hr:.tacda
da Lei n® 8.666, de 1993.No contrato

PETROBRAS, posterior 2 essa lei, ndo
constou tal clausula, por inaplic4vel.

* Quanto a Esforgos de Evolucio
Tecnol6gica

o Esse tema est4 ausente do contrato ‘da
CVRD. No da PETROBRAS h4 metas .
de realizacio de pesquisa e
desenvolvimento, registradas no
compromisso pela reacgdo das despesas
com P&D com o faturamento bruto.
Associada a este tema e ao tema de-
Qualidade e Eficiéncia consta meta de
desenvolvimento de recursos humanos
(percentual sobre o faturamento bruto).

= Quanto a Seguranc¢a dos Empregados e 2
Ambiental

o Figura no contrato d2 PETROBRAS
indice de freqilidncia mixima de
acidentes, tema que ji vinha fazendo
parte da pauta de atengdes da diretoria
da empresa.

= Obrigacoes de Emissido de Relatérios a

Orgios Pablicos, para Fins de Informagio

e Controle e o Contrato de Gestio

A assinatura do Contrato de Gestdo da
PETROBRAS foi precedida de extensa pes-
quisa de normas, portarias e circulares que
pesavam sobre a geréncia da empresa.
Resultaram em lista superior a 100
constrangimentos legais. Foi formada uma
comissao envolvendo, além da empresa, o MME
¢ a SEPLAN, para a negociacdo com 0s 0rgaos
governamentais pertinentes, de uma lista de
constrangimentos jurfdicos a serem exuntos. A
negociago ainda estd em curso. E previsivel que
também no caso da PETROBRAS, ser4
necessdria postura ativa da empresa na fjefesa da
dispensa de prestacdo de informagdes junto aos
¢rgaos de Administracio Federal.

I1.4. Contratos de Gestio
para outras Empresas:
Algumas Tendéncias Recentes

O Governo Federal vem negociando.
Contratos de Gestdo com oufras empresas
federais, a exemplo da TELEBRAS, Correios,

ENDES, FINEP, ELETROBRAS ¢ outras.
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Ha dificuldades na aplicagdo do Decreto n
137, de maio/9! que institui os Contratos de
Gestao. Estas residem na expectativa de que
qualquer Contrato de Gestdo implique 2
concessdo de amplo elenco de autonomias, de
dificil aplicabilidade imediata 2 maioria das
empresas piblicas postulantes de contratacao.
A grande demora em concluir a negociagdo
com a PETROBRAS e 0 teor do compromisso
firmado pela empresa, indicam a necessidade
de uma diferenciagdo individual no grau de
autonomia que seré concedido a cada empresa.
O contrato da PETROBRAS (assinado em
27/01/94, Decreto n® 1.050), demonstra que a
concessao de autonomias & nitidamenie menor
do que a CVRD est4 obtendo e sustentando.
Um exemplo disso é o menor grau de
autonomia na politica de endividamento € a
politica de pregos. No caso da Vale a politica
de pregos € da algcada da empresa,
independentemenie do contrato, e vem sendo
regida pelo mercado. No caso da
PETROBRAS continua cabendo ao Governo a
defini¢do de sua politica de pregos. Novas
regras de reajuste de pregos, de carater estével,
estdo ainda sendo acordadas entre a empresa e
o Governo. Contratos de Gestao com imediata
garantia de amplas autonomias s3o de dificil
extensao a grande nimero de empresas
federais, pelo menos a curto prazo. Isso ests
dificultando a implanta¢do paulatina de uma
“administracao por objetivos™ essencial para a
mudanga cultural das empresas do Estado e do
sistema de controle exercido sobre elas.
Ress'alve—se que € natural que as autonomias
previstas ne Decreto n® 137 para as assinantes
de (;omrato de Gestao, sejam concedidas
seletivamente, conforme as caracterfsticas da
empresa, de seu setor de atividade, da politica
econdmica e social do Governo.

Por essa razao vem sendo intengio do
Governg Federal (conforme pronunciamentos
da Presidéncia da Repiiblica, do Ministro de

2

Planejamento e do Ministro da Fazenda, desd.e
janeiro de 1994), convocar empresas fqderals
para que firmem com O Governo, um tipo de
COMpromisso considerado distinto dchontrato
de Gestio definido pelo Decreto n® 137, de
maio/91. Trata-se do “Acordo de Desem-
penho” ou «Convénio de Desempenho™, que &
compromisso da empresa para com o Governo
e se trata de um mecanismo de “admtnlsyaqao
por objetivos™ visando a melhoria do
desempenho gerencial. Conforme €Xposto na
introdugao deste capftulo, instrumento similar
j& vem sendo utilizado pelo Ministério de
Minas e Energia com suas empresas desde
1991. Recentemente também o Ministério dos
Transportes passou a firmar com a Rede
Ferrovidria Federal, a CBTU, a TRENSURB,
as Cias DOCAS e outros “Compromissos de
Resultados™ com concepgdo semelhante.

Est4d em estudo na SEST/SEPLAN a
especificacdo de norma orientadora do método
de avaliagdo do desempenho das empresas.
Conter4, em princfpio, metas de producao, de
produtividade, de implantagao de programas
de qualidade total, de compromissos
financeiros, entre outros. As empresas
assinantes desses compromissos poderdo, no
futuro, ser postulantes de Contratos de Gestdo
e obter autonomias, quando ja estiverem
preparadas para aceitagzo pelo Estado, de suas
propostas contratuais.

A concepgao de “Acordos de Desem-
penho” se aproxima muito daquela que j4 vem
sendo praticada no Governo do Estado de Sio
Paulo desde 1991, com o titulo de “Contrato de
Gestao™, conforme se vera no item IV deste
texto. Assim sendo, tanto a an4lise da experién-
cia do Ministério de Minas e Energia como a
do Governo do Estado de Sio Paulo podem
oferecer interessantes subsidios para o aper-

feicoamento dos compromissos de gestao do
Governo Rederal com suas empresas.



NA EXPERIENCIA

Iti. OS CONTRATOS DE GES
I

TAO
INTERNACIONAL

Os *Contratos de Programa” foram criados
na Franca (6) a partir de 1969 e aplicados nos
anos 70 e 80 a oito grandes empresas piblicas.
Mais recentemente, a partir de 1990, passaram
a ser aplicados a unidades da Administragio
Pablica direta (os “centros de responsa-
bilidades™, sob a denominagio de “Contrato de
Servicos™). Os “Centros de Responsabi-
lidades™ se constituem por unidades
organizacionais que, por prépria iniciativa,
realizaram um processo interno de
moderniza¢ao gerencial, desenvolveram
programas de trabalho e sistema de avaliagao
de desempenho.

A prética francesa passou a ser exportada
para paises de Iingua 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, Brasil, fndia e
Bangladesh. O Banco Mundial registra ainda
que, desde 1983 a Repiiblica 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 implantagio de contratos
de gestao em mais de 50 empresas de 10 pafses
distintos. Em intmeros casos o Banco
Mundial tem condicionado a concessdo de
apoio financeiro 2 existéncia de COmMpromissos
de gestio de empresas piblicas com o Estado.

O propésito do capitulo 111 € o de Tistar
algumas contribuicoes das experiéncias
internacionais com Contratos de Gestac_) com
empresas, \iteis 2 discussdo do caso brasileiro:
a do Governo francés, a de pafses em
desenvolvimento e a da Coréia do Sul, fonte de
referéncia para aspectos relevantes de
metodologia de gestdo dos contratos no

Governo Federal brasileiro.

algumas reflexoes
uanto as
liagoes de
uzam a

Apontam-se a seguir, algt
recentes do Banco Mundial g
condicGes essenciais para que Ava
Desempenho Organizacional ind

mudangas culturais no setor ptiblico, em
€mpresas como nas demais entidades piiblicas.

O capitulo V apresenta algumas
caracteristicas da experiéncia do Governo
francgs com “Contratos de Servigos”,
aplicados a entidades de Administracdo
Piblica nao empresarial.

II1.1. Contribuigées dos
“Contratos de Plano” do
Governo Francés com
Estatais

= Os “Contratos de Plano™ visaram tanto a
negociac¢do dos objetivos de planejamento
da empresa quanto a avaliacdo do seu
desempenho, associados 2 concessdo de
autonomias gerenciais pelo Estado,
notadamente na drea de politica de recursos
humanos e de precos e tarifas.

A existdncia de um “Contrato de Plano™, a
definic3o negociada de objetivos € metas €
a formalizacio do compromisso
mostraram-se mais relevantes do que o
proprio conteddo de objetivos € metas
acordados ao final do processo. O processo
& mais importante do que o produto.

A fixacao de objetivos e metas claras de
gestdo acordados entre Governo e empresa
trouxe beneficios para as relagoes entre
ambos.

Quanto mais instdvel a conjuntura', quanto
menor a capacidade de previsao de
objetivos e metas, menor a eficdcia dc_sse
tipo de instrumento de ‘relacocs
empresa/Estado. Em pef:odos de
instabilidade econdmica a prética francesa
levou 2 redugdo de prazos contratuais e 2
flexibilizagdo das revisdes dos

COMPromissos.



» O escopo dos Contratos de Plano
adaptou-se em cada época histérica as
necessidades de politica econdmica do pa_is
€ as questdes relevantes para a gerenga
eficiente ¢ eficaz das empresas. Assim
sendo, registra-se um perfodo em que a
enfase foi a redugio do quadro de pessoal,
de custos e da dependéncia por recursos
piblicos associados 2 maior liberdade na
fixago de pregos e tarifas. Noutras €pocas,
a anfase deslocou-se para o tema da
competitividade nzcional e internacional
via metas de investimentos em P&D, novos

" produtos, participagdo em novos mercados.
Indica o uso flexivel dos contratos como
guia para as politicas que se fizerem
necessérias em cada circunstancia.

»  As épocas em que os “Contratos de Plano™
fracassaram sao marcadas tanto pelas
dificuldades de fazer previsdes de objetivos
e metas como pela resisténcia dos Governos
em honrar 0s compromissos que assumiram
com as empresas, no sentido de Thes
conceder as autonomias acordadas, em
especial quanto 2 polftica de recursos
humanos, e 2 liberdade de fixacao de
pregos. :

Embora inexistam estudos comparativos do
desempenho das empresas antes e depois
dos contratos, os gerentes e supervisores do

Governo envolvidos apéiam decididamente
0 SEeu usO.

» A doutrina reconhece a inadequagio do
termo “contrato™, ja que  empresa nio &
juridicamente vidvel acionar o Estado pelo
nao cumprimento do mesmo.

I11.2. Contribuicoes da
Experiéncia de Paises em
Desenvolvimento

= Fregileniemente os contratos registraram
acordos entre o Governo e a empresa em
saldar atrasos de desembolsos do Governo
para a empresa e entre empresas

envolvendo tanto servigos prestados como
subsidios nao pagos.
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As deficiencias da previsdo orcamentdria
por parte dos Governos € do processo de
decisao politica na revisdo dos orga{neptos
e no desembolso dos recursos pL_lbhcos
resultaram em fracassos no cumprimento
dos contratos.

Os contratos trouxeram como beneficio a
clareza das relagOes entre O Estac_io e a
empresa e intensificaram 0 seu didlogo.
Estimularam o desenvolvimento de
sistemas de informagGes gerenciais, de
indicadores de desempenho fisico e
financeiro, o aperfeicoamento de sistemas
de contabilidade e de auditoria.

Os Governos mostraram reduzida
disposi¢ao em honrar os compromissos
financeiros constantes dos contratos.

Recompensas pela realiza¢do dos contratos
no chegaram a ser concedidas 2 empresa e
a seus empregados, nem tampouco sangoes
foram aplicadas ao caso contrério.

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

A experiéncia levou 2 recomendagao da ne-
cessidade de envolvimento do Ministério da
Fazenda nas negociagdes e nos ajustes dos
cronogramas de pagamento as empresas, du-
rante a execu¢do dos contratos. Foi reco-
mendada ainda uma vinculagdo mais estreita
entre 0 orgamento e a politica de desembolsos
de recursos do Estado para as empresas.

A experiéncia apontou para a necessidade
de que o 6rgao gestor dos contratos seja de
alto nivel na estrutura do Governo, com
forte autoridade fiscalizadora e forte
autoridade sobre a execugio da politica
Orcamentdria e da politica de desembolsos
pf-.lo Estado. Esse 6rgao gestor necessita
dnspo.r de apoio em quadros técnicos
Experientes e estiveis, com clara definigdo

de atribuicdes em relacio a outros o6rgios
fiscalizadores.

Para que os contratos sejam eficazes,
mostrou-se essencial que o planejamento
governamental fosge fortalecido,
particularmente na 4rea de competéncia do
Ministério da Fazenda, seja para projetar



com mais confiabilidade a disponibilidade
de. Tecursos como para a definicao de
prioridades para os gastos publicos.

Os contratos nao se mostraram dteis para
arecuperacao de empresas em crise. o que
]evou_tanto o Governo como o i3anco
Mundial & recomendacio de que a empre-
sa devesse ser reabilitada antes de assinar
contratos: (nota-se que a concepgao dos
mesmo_s‘lmplica concessdo de autonomias
gerenciais 2 empresa).

Mostrou-se ilusério pretender que 0s
contratos adquirissem forca juridica no que
diz respeito aos deveres do Estado frente 2
empresa. Aparece 2 sugestio da substituicio
da palavra “contrato™ por “acordo™ ou outra
equivalente.

I11.3. Contribuicses da
Experiéncia da Coréia do Sul

Houve um elevado comprometimento poli-
tico na implanta¢do dos Contratos de Gestao,
envolvendo inciusive o presidente da nacéo.

A Coréia criou um 6rgao interministerial de
alto nivel e com representacao do setor
privado para gerenciamento das empresas
estatais (Conselho de Avaliagdo e
Gerenciamento das Empresas Estatais).

Criou uma secretaria permanente do
Conselio com a fungdo de coordenar o
Sistema de Avaliagio de Desempentio, em
conjunto com 0s Ministérios Setoriais. Essa
secretaria se ap6ia tecnicamente em giupos
de trabalho de especialistas privados € em
grupos de trabalho de contabilistas publicos e
funcionérios de estatais.

Registrou-se alta receptividade das estatais
para recompensas € sancoes baseadas no
seu nivel de desempenho em relaco as
demais estatais. Todas as estatais coreanas
possuem Contrato de Gesto. Utiliza-se um
sistema de avaliagdo de desempenho

comparativo.

ccunifria concedida aos
o do desempenho da
3s demais estatais
ograma.

A recompensa p
empregados em funcd
sua empresa frente
contribuiu para 0 sucesso do pr

4. Quanto ao Uso de
Avaliagio de Desempenho
Organizacional para uma

Administragdo por Objetivos
no Setor Piiblico

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 availabitlity of the
information produced by evaluation.”

Oportunamente, Capitani lembra que a
validade das avaliagoes de desempenho estd
em provocar mudangas culturais na
Administragao Publica.

Recorrendo a Guba, E. G. & Lincoln Y. S,
1987, Capitani aponta uma lista de causas de
fracassos no uso de Avaliacdes de Desempenho.
As causas a seguir apresentadas s3o as conside-
radas relevantes para o caso brasileiro, e sua
transcricdo envolveu interpretagdo prépria do
texto original:

Falta de conhecimento institucional dos
processos efetivamente utilizados na tomada
das decisdes governamentais;

Falta de definicao de consenso entre avalia-
dores e avaliados, quanto aos propositos de
avaliagao;

Resisténcias defensivas internas s organiza-
¢oes (tanto em 6rgaos objeto de avaliagdo
como nos 6rgaos avaliadores);

Incapacidade das agéncias responsaveis por
definir os objetivos e metas das avaliagoes e
em cumprir competentemente seu papel: (a)
em especificar critérios tecnicamente adequzf-
dos: (b) em utilizar critérios claros & acessi-
veis a avaliadores e avaliados; (c) em diferen-
ciar metodologias conforme a divers{dade ea
complexidade dos 6rgaos objeto de
avaliagdo;

Caréncia de informagdes gerenciais
adequadas nos orgdos avaliados. A esta se
associam as dificuldades em organizar 0
processo € comunicar coireta e 'agilmente as
informacoes necessdrias as avaliacoes;
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= Incapacidade técnica das agéncias responsé-
veis por executar as avaliagdes. Exemplo das
falhas graves & o uso de extrapolagdes
ilegitimas com base em resultados de
avaliagdes;

= Falta de processos educacionais concomi-
tantes 2 implantagdo de Avaliagio de

32

Desempenho, resultando em falta de treina-
mento adequado s equipes envolvidas (no
processo de geracdo de informagdes, na
elaboragio de relat6rios de acompanha-
mento, na execucdo da avaliacio de
desempenho).



IV. 0S CONTRATOS DE GESTA
AO DO
GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO

IV.1. Histérico

Desde 1986, ao final da gestao Montoro,
passou a se realizar na Coordenadoria de
Investimentos, Empresas e Fundagées (CIEF)
da Secretaria de Planejamento e Gestiio (SPG),
6rgio técnico responsivel pela negociagio e
acompanhamento dos orgcamentos das
empresas do Estado de Sio Paulo,
estudos-piloto para a avaliagdo do desempenho
das empresas. O objetivo era subsidiar as
anslises da proposta or¢amentiria e o
acompanhamento da execugdo do orcamento,
tarefas de responsabilidade da CIESF/SPG.

O Governo Fleury, em 1991, definiu como
programa de Governo a implantagio extensiva
de Contrato de Gestdo, com toda a
Administragdo Pidblica estadual, como
instrumento de modernizacdo gerencial,
visando a implantacio de uma Administragao
por Objetivos no Governo Estadual.

Os Contrato de Gesto, em vigor desde 0
exercicio de 1992, sio compromissos formais
que se estabelecem entre cada entidade da
Administracio Pablica 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 orientagdo das
entidades na formulacio de seus planos
estratégicos. Essas diretrizes foram,‘pc.)rém,
muito genéricas. Em 1993 passou a Szx:sur um
Plano Plurianual de Governo, que nao chegou
a ser oficialmente refe;endado p;lj(;
Legislativo. Serviu de base orientadora, fr ;:ch
ano, para a elaboragao“das dlrcte o
or¢amentérias ¢, consequememecr; ;ao
proprio orcamento e dos Contrato de Gestao.

1V.2.0s Contratos de Gestio
das Empresas Piiblicas do
Estado de Saio Paulo: suas
caracteristicas e sua influéncia

sobre a Administragio Piiblica
Estadual

A decisdo do Governo Fleury de assinar, em
dezembro de 1991, Contratos de Gestio anuais,
com todas as suas 25 empresas piiblicas, se
constitui em alavanca para um importante
processo de mudanga cultural, tanto no nivel
interno de cada empresa como nas relagdes das
mesmas com o Governo do Estado.

Apesar dos Contratos, permaneceram em
vigor os controles orcamentirios, 0s controles
sobre 0 quadro de pessoal e salérios, sobre a
liberagdo casuistica de licitagdes de obras e
servi¢os, os controles tarifarios, a politica
patrimonial e os demais preexistentes.
Permaneceu latente a idéia de que a
implantagio do novo instrumepto levan'g no
futuro A concessdo de autonomias gerenciais,
sem embargo, até agora nao concedidas pelo

Estado.

O estagio de desenvolvimento gerencial das
empresas € extremamente heterogéneo, e esse
fato foi decisivo no advento de Contrato de
Gestio com variados niveis de qualificacdo.
Consideramos que contratos signiﬁcatiyos s3o
os que espelham um comprometl.mgnto
efetivo da alta administragao com quetxvos
e metas relevantes para a entldadg e
metodologia que permita uma e_fenva
avaliaciio de desempenho gerencial da
empresa. A especificacao de um contrato
adequado pressupde que a empresa ja ve@a
praticando um eficaz Planejamento Estratégico
Plurianual e de curto prazo; que a dlretor_la da
entidade tenha por pratica atomada de decisdes

a partir desse planejamento e exer¢a uma

administragio por objetivos internamente,
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integrada, tendo por base um sistema de
avaliacio de desempenho gerencial, capaz de
acompanhar a execug3o do planejamento € de
dar suporte 2 tomada de decisdes corretivas,
seja no nivel da alta administragdo, seja no das
geréncias intermedidrias, atingindo mesmo &
base da estrutura da empresa.

Freqiientemente o primeiro Contrato de
Gestiio (1992) nao conseguiu especificacdo
adequada de compromisso e, a partir do
segundo (1993), passou-se a resgatar as bases
e informagdes e de indicadores dispersos nos
niveis hierarquicos inferiores, como auxflio 3
definicdo de objetivos e metas prioritarios da
Diretoria Colegiada, para a definicao do
Contrato de Gestao com o Governo Estadual.

Qualquer que fosse o estagio do
desenvolvimento da empresa contratada, o
processo de definigaqo do seu compromisso
com o Estado passou a potencializar as
tendéncias internas preexistentes, no sentido de
uma Gestdo por Objetivos. O Contrato de
Gestao valorizou e impulsionou as influéncias
positivas exercidas por assessorias e geréncias
superiores e intermedidrias, que se
identificaram com tais prop6sitos. A cada
negociagao de mais um ano de Contrato de
Gestlo, vem se consolidando na empresa mais
um passo na co-responsabiliza¢io da diretoria
e dos vérios escaldes hierérquicos, por uma
Administracao por Objetivos e pelo
desenvolvimento de sistemas de informacdes
que permitam aperfeigoa-la.

Os contratos tm contribuido para uma °

maior atengio das diretorias para a sua
atividade operacional, em casos nos quais a
gestéo dos investimentos tendem a galvanizar
a atencdo da diregdo. Os contratos tam
contribuido, também, para uma gestio mais

partic_:ipativa € para a adogdo de Programas de
Qualidade Total (em curso em 11 empresas).

.Notc-se que os Contratos de Gestic tem
estimulado a desestatizagdo, a exemplo do caso
da CEAGESP, como também a terceirizagio

de servigos, a exemplo da COMGAS e da
EMTU.

As empresas que possuem Contrato de
Gestdo mais bem formulados, acompanhados
¢ cumpridos s3o as da 4reas de energia
saneamento, transportes e algumas da are;
financeira. Mesmo estes Contratos, porém,
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ainda carecem de substancial evolugdo, para
que se convertam €m instrumentos eﬁcaze§ d_a
s:upervisﬁo do Estado, capazes de subsum}r
amplamente outros tipos de controles estatais
de meios. A cada ano 0s avangos sao'nota_vcl_s,
¢ esse primeiro grupo de empresas ja atingiu
nivel condizente com 0 infcio do processo _dc
concessio paulatina € seletiva de autonomias
pelo Governo do Estado.

Destacamos algumas caracterfsticas dos
Contratos de Gestio das empresas das areas de
energia, saneamento € de transportes:

« A proposta contratual vem sendo
concebida, em geral, pelo envolvimento dos
vérios niveis hierarquicos da empresa em
etapas sucessivas de formulagao, discussio
e negociagio de objetivos e metas. A
maioria dessas empresas possui
compromissos formais com um elenco
detalhado de metas de gestdo interna. O
Contrato de Gestdo tem, assim, objetivos €
metas integrados no plano gerencial
interno, o que induz a uma maior
responsabilizagao do corpo funcional da
empresa Com 0S COMPromissos contratuais.

a A maioria dessas empresas possui planos
plurianuais de investimentos, metas
explicitas de elevacio de capacidade,
apoiadas em estimativas de demanda
potencial. Sua capacidade para cumprir 0s
cronogramas vem sendo limitada pelo
endividamento, pela contengo tariféria, €
pela escassez das fontes de recursos
€xternos para investimentos. Seus planos
fornecem, porém, prioridades € os rumos
para a expansao da empresa, e vém sendo
parcialmente cumpridos.

As metas do contrato permitem o
acompanhamento parcial de importantes
aspec_tos da gestio da empresa, tais como:
amp}laqﬁo do volume e a melhoria da
qualidade dos seus servigos; eficiéncia de
recprsos humanos, instalagcoes e
€quipamentos; desempenho econ6mico-
financeiro; esforco de investimento.
Embora os indicadores escolhidos nem
Sempre sejam os mais eficazes, 0
Importante € que a atengio da empresa est4
voltada para tais temas e est4 progredindo
nesse sentido em cada novo contrato.



s Acompanhamento dos contrates: via de
regra, vem envolvendo a participagio dos
véarios escaldes da empresa e contém
justificativas dos desvios entre a realizacio
e a previsdo de cada meta, com uma
qualidade que vem sendo aperfeigoada.

n Estas empresas reivindicam
sistematicamente que os contratos passem
a conter cldusulas de contrapartida do
Governo do Estado que as libere de
controles de meios, os quais vam
burocratizando sua administracio e
cerceando sua autonomia na tomada de
decisdes, impedindo a obtengdo de niveis de
eficiéncia equipardveis a congéneres
internacionais. Quase todas ja tém as pre-
condigdes de oferecer contratos adequados
para a avaliagdo de seu desempenho
gerencial pelo Governo do Estado, o que
permite a consideracdo de concessdo de
algumas autonomias, sem grande risco de
descontrole. A realizacdo de diagndsticos
prévios as negociacdes do contrato, para
detectar os pontos de estrangulamento
gerencial da empresa, sGo importantes
para a negociagdo eficaz de futuros
contratos, tornando-os compatfveis com a
autonomia desejada.

Os contratos de 1993 evolufram em relaco
aos de 1992 nos seguintes aspectos: foi dada
maior atencdo ao tema eficiéncia da empresa e
a qualidade dos seus produtos. Os contratos de
1994 levaram a um novo avango: 0
fortalecimento do planejamento estratégico de
médio prazo e a tendéncia para maior
estabilidade da orientagdo basica da empresa,
pela extensdo do prazo contratual por dois anos

(1994/1995).

1V.3. A Influénciada
Implantagéo dos Contratos ge
Gestio sobre a Administragao
- Estadual

No armbito da Secretaria de Pl:imejm.n_emo
e Gestao estio os pontos de apoio de?:swos
daimplantacio. E esta Secretaria que _1‘1 vgm
colhendo beneficios com a im?lantélg.lo 0s
contratos. Destacamos 05 seguintes:

» A negociagio e o acompanhamento dos
Contratos de Gestao vem sendo realizados
na Secretaria de Planejamento e Gestio
(SGP) pela Coordenadoria de
Investimentos, Empresas e Fundagdes
(CIEF), cuja equipe tem também a
atribuico de negociar e de acompanhar os
orcamentos das empresas e de dar pareceres
sobre iniciativas das mesmas, que
dependam da aprovagio do Governo do
Estado. Torna-se assim vidvel a importante
conquista da consisténcia entre 0s objetivos
€ metas contratuais e oS recursos
necessérios a sua realizag3o.

» A Coordenadoria conta com uma equipe de
coordenacio dos contratos que vem pres-
tando grande contribui¢do para a difusio,
entre as empresas, das experiéncias bem-
sucedidas, estimulando o avango da fron-
teira de aperfeigoamento dos Contratos de
Gestao e 0 avango das empresa menos pre-
paradas para o referencial contratual das
empresas de ponta. Recentemente, por soli-
citagio de algumas empresas que desen-
volvem programas de Qualidade Total, a
coordenagdo dos contratos passou a atuar
como articuladora de iniciativas de
intercimbio das experincias entre todas as
empresas estaduais. Uma programacao para
1995 est4 sendo definida, visando a difusdo
de programas de Qualidade Total em todas
as empresas a serem acompanhadas por
futuros Contratos de Gestao.

A capacitagio da equipe da CI.EF na
avaliacio do desempenho gerenc_:lal das
empresas vem crescendo,_amphand_o 0
perfil profissional da equipe, condic¢ao
indispensével ao aprofundamento do
sistemna de Contratos de Gestao, no futuro.

Os relatérios de acompanhamento dos
contratos tém se beneficiado do acom-
panhamento orgamentério € 0s relatérios de
controle orcamentario vém encontrgmdo, na
execucdo dos contratos, a oportu_md‘z‘:de de
dar sentido ao controle dos “meios , pela
vinculacdo dos mesmos a objetivos
prioritarios de cada empresa, coerentes com
as diretrizes governamentais.

Virios dos técnicos que acompanham 93
orcamentos € 0s contratos de empresas sdo
indicados pela SPG para 08 conselhos de
administragio dessas mesmas empresas.
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Sua capacitagio para exercer €ssa funcdo
tem se ampliado.

O ponto mais fragil, que podera inclusive
inviabilizar o prosseguimento da implantagdo
dos contratos, & a falta da atengio das
decisdes da politica do Estado s prioridades
para a execug¢ao do Contrato € 0
desentrosamento do CG de guase todos 0s
mecanismos de controle governamentais, a
excecio do orcamento. A apresentacdo 2
Secretaria de Planejamento e Gestdo da
proposta or¢amentéria da empresa precede 0
contrato. Consideramos essencial que, no
futuro, o processo se inicie com o Planejamento
Estratégico, seguido da proposta de Contrato
de Gestdo, reconciliada com a proposta
or¢amentaria. Ambos deverdo ser
aprcsentados para 0 Governo

simultaneamente. E necess4rio que a anélise e
a negociagio das propostas sejam
concomitantes e associadas uma 2 outra.

Algumas das Secretarias Setoriais vém se
motivando por uma participagao efetiva no
processo de negociacio e de acompanha-
mento dos Contratos de Gestao,
destacando-se a Secretaria de Energia e a de
Transportes Metropolitanos. Ainda h4,
porém, muito que evoluir. J4 surgem os
primeiros sinais de que o crescente
envolvimento das Secretarias Setoriais mais
ativas tender4 a estimular a implantagio de
Sistemas de Planejamento Estratégico
Setoriais mais adequados ao Planejamento
Estratégico das empresas. Observamos, ainda,
indfcios de que o maior envolvimento de
Secretarias Setoriais com os Contratos de suas
empresas tende a dar-lhes um embasamento
técnico mais s6lido para melhor representar os
interesses das mesmas, junto a outras

instincias governamentais e a 6rgaos
financiadores.

A Secretaria da Fazenda ainda nio tem se
envolvido com a negociagio e com o
acompanhamento dos Contratos de Gestio. [
indispensavel (ue mais esse passo seja dado.
Favorecera, por exemplo, uma politica financeira
e de recursos humanos mais coerente com a
execucao de objetivos e de metas prioritérias das
empresas, nas diretrizes do Governo do Estado
condi¢do indispensével para 2 consisténcia de:
uma Administrado Pdblica por Objetivos, ng
ambito do Governo Estadual.
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Outros Desafios

O Planejamento Governamental e os

Contratos de Gestao

o O desenvolvimento do Plano Plurianual
de Governo deve ser explicitado a um
nivel que permita dar rumos ao
Planejamento Estratégico das empresas,
a0s seus orcamentos € ao0s seus
Contratos de Gestio. Mesmo que 0s
contratos sejam renovados anualmente €
necessario que 0s COMPromissos
firmados se pautem por objetivos gerais
de médio prazo. Em principio os
contratos devem se tornar trianuais, com
negociagdo anual de objetivos e metas.

« Capacitacio Institucional e os Contratos
de Gestao

n uma eficaz formulagdc e acompanha-
mento dos contratos exige, de supervi-
sores e supervisionados, formacao ade-
quada em planejamento estratégico no
nivel governamental geral e setorial e no
nivel de cada organizagio, em técnicas
or¢amentérias e de controle econdmico-
financeiro, em avaliagio e controle ge-
renciais, em processos inovadores de
gestdo e em técnicas de dinAmica de gru-
po voltadas a situagdes de negociagao.

Cabe a Secretaria Coordenadora dos
Contratos no Estado, a SPG, manter-se
emtreinamento permanente e incentivar
0 aperfeicoamento e a motiva¢do do
pessoal de Secretarias e de Empresas,
bem como dar apoio técnico a seus
programas de treinamento.

= A Avalia¢do de Desempenho e o0s
Contratos de Gestao

o Eficazes Contratos de Gestao devem ser
concebidos a partir de diagnésticos
peri6dicos que avaliem, em profun-
didade, o desempenho gerencial da
€mpresa, que permitam detectar as
principais 4reas de atengdo da diretoria,
0s pontos de estrangulamento que
der.na_ndam superacao, considerados oS
objetivos: efetividade no atendimento ao
mercado, em extensio e qualidade;
eﬁcn@ncia N0 uso dos recursos humanos,
das instalagoes e equipamentos dos
recursos financeiros, resultado



ecor_10mico financeiro, taxa de retorno
dos {nvestimentos e dividendos, politica
p.ammom'al, expansdo da capacidade
visando demandas de médio e longo
prazos, modernizacio tecnoldgica e
organizacional. Tais diagn6sticos
devem envolver a contribuicio de
analistas externos ao Governo,
nacionais ou internacionais e, sempre
que possivel, o confronto com empresas
congeneres.

anterior contribuirao nesse sentido. A
coordenacio dos Contrato de Gestio
encara com reservas métodos de
avaliagdo que enfatizam o uso de indice
sintético de avaliagio do grau de
execugao do Contrato de Gestdo. Pode
induzir a julgamentos simplistas da
realidade organizacional. Uma
avaliagio de desempenho qualificada
poder4 envolver, além da equipe técnica
da SPG E 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 avaliagio de qualidade
dos servigos e produtos dever4 envolver

= Aperfeigoamento da Metodologia de
Especificagdo e de Avaliagio dos
Contratos

o E essencial que o escopo dos contratos

se aperfeigoe apoiando-se em Planos
Estratégicos de curto e médio prazos
tecnicamente competentes € politica-
mente exeqiifveis. Deve cuidar de
pontos de estrangulamento de gestao das
empresas, bem como da presenca de
objetivos e metas mais desafiadores.
Diagngsticos periédicos citados no item

consulta 2 clientela atual e 2 potencial.

Como j4 referido anteriormente, a
préxima Administragio Estadual dever4 atuar
concretamente na liberacdo de controles
burocraticos de meios a serem concedidos
seletivamente a empresas cujos Contrato de
Gestdo ja se mostrarem eficazes.
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V. A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM CONTRATOS

’

DE GESTAO COM ORGAOS DA ADMINISTRAGAO

PUBLICA DIRETA, AUTARQUICA E FUNDACIONAL

Uma Gestéo por Objetivo é essencial para a
Administracao Publica direta e fundacional. As
dificuldades de sua implantagio sao superiores
ao0s compromissos do Estado com as empresas,
por resisténcias institucionais e por dificuldades
metodol6gicas. Essa é a constatag3o tanto da
experiéncia internacional como da nacional.

A experiéncia brasileira é ainda incipiente.

Em nivel Federal, apenas um caso, o da
“Associagdo das Pioneiras Sociais™ que, como
serd exposto adiante, tem caracterfsticas que
diferem do conceito usual de Contrato de Gestao
e sua reprodugdo a outros 6rgaos de Governo
encontra dificuldades. que merecem estudos
maiores.

A experiéncia do Governo do Estado de S3o
Paulo merece refer@ncia. Abrange cerca de 63
entidades com contratos anuais de 1992, 93, 94.

A implantagao dos Contratos do Estado de
Sao Paulo encontrou obsticulos graves e o
relato que sera feito tem a principal fungdo de
apresentar as dificuldades, mais do que as
conquistas.

A partir de 1993 consta a experiéncia no
Governo do Rio Grande do Sul, na Secretaria
do Planejamento e da Administracdo do
Estado, com registro ainda preliminar.

Este capitulo apresenta uma pauta de
reflexoes sobre Compromissos de Gestao dessas
organizagdes com o Estado (V.3).

V.1. O Caso da Associacao
das Pioneiras Sociais - APS -
no Governo Federal

Caracteristicas do Contrato de
Gestao da APS

= Extinguiu-se a “Fundagdo das Pior'wir'as
Sociais™(em 22/10/91), esta de direito

publico, e criou-se a APS, fundacdo de
direito privado.

Missio da APS: “prestar assisténcia médica
qualificada e gratuita a todos os nfveis da
populacdo e desenvolver atividades
educacionais e de pesquisa no campo da
satide, em cooperagio com o Poder
Piblico™.

O patrimOnio da extinta fundacgio foi
incorporado ao da Unido pelo Ministério da
Saiide, cabendo 3 APS “administrar os bens
iméveis que compdem esse patrimdnio,
inclufdas as instituigdes de assisténcia
médica, de ensino e de pesquisa integrantes
da rede hospitalar da extinta fundagio™.

APS podera ter patriménio préprio -
doacdes, legados. Em caso de sua extingdo
tal patriménio serd incorporado ao da
Unido.

A APS passa a receber dotagdes
orcamentérias do or¢amento da Unido,
devendo prestar contas de seu uso ao
Tribunal de Contas.

O Contrato de Gestdo da APS & aprovado
pelo Ministério da Sadde (MS) e pela
Secretaria de Administragdo Federal
(SAF), cabendo ao primeiro supervisio-
na-lo e ao Tribunal de Contas fiscalizar o
uso dos recursos pidblicos. O Contrato de
Gestio da APS ser4 renovado se a avaliagio
anual da execucio do Plano Plurianual
acordado com o Ministério da Saidde
considers-lo cumprido. Este dard parecer
avaliador ao Tribunal de Contas a quem

" cabe o julgamento final da avaliagdo e a

decisio de renovagdo de contrato.

A diretoria da APS tem autonomia para
definir e executar politica de recursos
humanos (contratar, definir nfveis de
remuneracio, administrar).

A APS tem liberdade para celebrar
contratos de prestacdo de servicos com
quaisquer pessoas fisicas ou juridicas.
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w Os empregados da APS (inclusive 2
Diretoria) t&m no regime de trabalho:

a tempo integral;
o dedicagdo exclusiva;

o sal4rio fixo, proibida a percepcdo de
qualquer vantagem ou remuneragdo de
qualquer outra fonte de natureza
redistributiva, exceto proventos de
aposentadoria ou pensio ou renda
patrimonial.

= Proibida a contrata¢io de servidores e
empregados piiblicos em atividade.

» Cabe ao Poder Judicisrio o julgamento de
pend2ncias entre as partes, sendo um
contrato com validade jurfdica.

w O APS criara (em 90 dias de 22/10/91)
manual de licitagbes que disporé sobre 0s
procedimenios que adotaré.

» A SAF promoverd a redistribuicdo dos
servidores estaveis da extinta fundagéo.

“A expressdo 'Contrato de Gestdo' vem
sendo utilizada para referir-se ao contrato
realizado entre o Ministério da Saiide e o
Servico Social Autbnomo 'Associa¢do das
Pioneiras Sociais - APS'. A extincdo da
Fundacdo das Pioneiras Sociais e a instituicdo
do Servi¢o Social Autbnomo teve por objetivo
principal, como descrito na exposicdo de
motivos da lei de 22/20/1991 que autorizou sua
criagdo, fugir das amarras juridicas impostas
as fundacoes pela Constituicdo Federal de
1988 (particularmente no que concerne ao
regime jurfdico inico, de natureza estatutdria,
para fins de administracdo direta. "

-.(0o Contrato de Gestdo da) "Associagdo
das Pioneiras Sociais pode ser visto como um
contrato juridico 'stricto sensu’, no qual estdo
previstas as regras para regular a aplicacdo
dos recursos, as obrigagdes das partes e a
possibilidade de recurso ao Judicidgrio.

Sem diivida, esse modelo se baseia na idéia
de 'Contrato de Gestdo' que busca, através de
maior autonomia gerencial, estabelecer um
controle de resultados, pressupondo maior
eficiéncia. De fato, a Associa¢do das Pioneiras
Sociais encontra-se liberada das normas e
regulamentos comuns 4 administracdo
publica, devendo apenus, por exigéncia legal,
observar os princtpios licitatérios, além de se
submeter uo controle do Tribunal de Contas da
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Unido. Sem diivida, essa condi¢do poderd se
refletir num bom desempenho de gestdo. No
entanto, as caracteristicas do campo de
atuagdo da Associagdo diﬁcultan? copcettuar e
mensurar sua produgdo ¢ indicadores
econdmicos e financeiros, embora possa
receber recursos de outras fontes. Portafm),
deve apresentar grandes dificuldades técnicas
para pautar seu controle, respa?a’ado por
resultados mensurdveis, sejam eles
quantitativos, qualitativos ou ﬁnanceiro_s’. Is.so
ndo invalida nem desqualifica a experiéncia,
até pelo contrdrio, impGes desafios técnicos
importantes que poderdo no futuro contribuir
para a administragdo publica, caso o contrato
ndio seja percebido apenas como a compra de
servicos e sim como a constru¢do de novas
relagdes de controle” (4)

Comentarios

A solugdo juridica dada A Associacdo das
Pioneiras Sociais & Gnica. E necesséria a busca
de solugdes com aplicabilidade mais ampla as
fundacdes de direito pidblico, como também as
autarquias, hoje sujeitas ao regime jurfdico
tnico. E essencial e urgente que sejam
estudados mecanismos que permitam maior
flexibilidade gerencial a tais 6rgdos da
Administragio Pablica indireta, bem como que
viabilizem uma adequada remuneragdo aos
seus funcionérios. O IPEA est4 prosseguindo
no estudo deste tema.

V.2.Contratos de Gestiio com
Orgios da Administragio
Direta, Autdrquica e
Fundacional no Governo do
Estado de Sao Paulo

A exemplo da priatica internacional, também
no Estado de Sao Paulo se observa que as empre-
§as estdo mais preparadas para a implantagao de
uma administragiio por objetivos com apoio
em CoPtrato de Gestdo do que as autarquias,
fundages e as secretarias de Estado, Na Franga,
por exemplo, os “Contratos de Servigos™ com
unidades de Administracao Pdblica nao
empresarial iniciaram-ge recentemente.



O quadro a seguir, apresenta as carac-

A . comparando-a co “
terfsticas do projeto de Contrato de Gestao para p m a dos “Contratos de

Servigos™ do Governo Francés, tomando por

as entidades do Governo Estadual paulista,

base o perfodo que se inicia em 1990.

CONTRATO DE GESTAO
SAO PAULO

CONTRATO DE SERVICOS
FRANCA

Institucionalizagdo (interna ao
Executivo)

> Inexiste legislagio

> Regido por Decreto Federal de
1990

Para cada 6rgao piiblico

> E obrigatério

E facultativo

v

Merodologia de avaliagdo de
desempenho do contrato

> Avaliagdo de desempenho
» Efetividade (extensdo de
atendimento e qualidade dos
SEervigos)
« Eficiéncia
« Eficacia (nivel de
cumprimento de metas €
objetivos)

v

Acompanhamento de
programas de agdo centrados
na qualidade dos servigos aos
clientes

Demonstragdo anual da
existéncia de planejamento,
execucio e avaliacdo de
objetivos e metas e de gestio
participativa.

v

Vinculos com outros instrumentos
de planejamento e controle

> com planejamento setorial e
orcamento

> com a polltica de RH

» Vinculo fraco

> Inexiste

Vinculo forte

~

Vinculo forte

v

Orgdos supervisores

> Secretaria de Plancjamento e
Gestio/Secretaria Sctorial

> Ministério do
Orcamento/Ministério Setorial

Existéncia de contrapartida do
Estado na concessdo de
autonomias

» Inexiste

Redugdo de controles
financeiros na execugdo
orgamentiria

v

v

Liberagfio automética de
créditos

Liberdade na realocacdo de
recursos, respeitando o
montante global do custeio
aprovado no or¢amento

~

Liberdades 2 administracdo do
6rgdo quanto 3 politica de
recursos humanos: prémios de
produ!ividade, horério de
trabalho, remuneragao por
trabalhos extraordinarios. Fol
implantado simultaneamente,
no setor pablico, plano de
cargos ¢ salérios ¢ rotatividade
obrigat6ria de posto de trabalho
a cada 4 anos (por funcionario).

v
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n Falta .dc programa de restruturagio
organizacional, embora haja alguns
diagnésticos fragmentérios;

» Insuficiente capacitacio de pessoal para
planejamento e gestao;

= Necessidade de adaptagdes metodolégicas do
mode:]o aplicado a empresas (base da
experiéncia paulista), o que implica:

o Aceitar objetivos nio mensuriveis
acompanhados por planos de agio
especificando eventos significativos com
datas de acompanhamento; e

o Considerar, conforme a natureza dos
servigos prestados, a avaliacido da
efetividade (qualidade e extensdo dos
Servigos) por pesquisa anual de opinizo
publica e/ou por comites de especialistas
ou ainda de clientes significativos.

Descreveremos a seguir algumas
caracterfsticas metodoldgicas observadas nos
contratos em vigor em [992 e 1993, segundo
estudos de caso analisados.

A dimenso da eficiéncia, de modo geral, ndo
foi considerada, por nao possufrem fndices que a
medissem. 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 usuérios
sobre 0s servigos recebidos.

Os contratos concentram-se em objetivos e
metas de efic4cia, volume de servigos,
programados para o perfodo de vigéncia do
contrato. As vezes até faltam informagdes para o
confronto entre o nfvel atingido em perfodos
anteriores e o nfvel programado, impedindo a
avaliacdo da taxa de expansdo dos servi¢os Ha
entidades para a quais ¢ dificil a caracterizagdo
precisa de objetivos (por exemplo, “moder-
nizacio da entidade pela informatizacio das
rotinas administrativas e técnicas™). Nesses
casos, € em outros, torna-se dificil a especifi-
cagfio de metas quantitativas com significado
vélido para expressar o objetivo a que se

subordina.

6 Ver o livro O Contrato de Gestdo no Setor Publico, j4 citado no item V.1 deste texto,

sobre este tema.

V.3. Tépicos de Reflexiio para
um Programa de
Compromissos de Gestio para
a Administragio Piblica nao

Empresaria

Um Programa de Compromissos de Gestio
para a Administrag3o Piblica nao Empresarial
deve considerar que:

s O planejamento e a avaliacio do
desempenho de entidades ou 6rgios da
Administragdo Piblica direta, autirquica e
fundacional pelo Ministério ao qual se
vincula ou subordina o érgdo s3o de grande
impor- tdncia para uma mudanga cuftural,
indutora da eficdcia na Administragio
Piblica, visando o atendimento a sua
missao social e ao uso eficiente de seus
Tecursos;

m O eixo que dar4 viabilidade ao projeto estd
na manifestacdo ativa e persistente de
governantes e de seus representantes, no
sentido de apoiar a criagio e a sustentagio
de sistemas de negociagio de planos e
programas e a avaliagdo do desempenho das
entidades gerenciadoras e executoras de tais

programas;

» E precondi¢ao para a implantagio de

qualquer sistema de avaliagdo do
desempenho na Administragao Piiblica, que
ela venha no bojo de uma reestruturagao
institucional, como de planos de cargos e
sal4rios condizentes com a valorizagdo
profissional dos funcionérios;

» E precondigio ainda que seja antecedida

por um programa de sensibilizacdo, como
de capacitacio em planejamento,
orgamentacgio, modernas técnicas de
administragdo, de qualidade e eficiéncia e
de relacoes humanas no trabalho, de
geracao e administracdo de sistemas de
informacdes, de informatizacdo, de
métodos de avaliagio de desempenho

gerencial;

para outras reflexdes



a E recomendavel a concepgdo de

compromissos anuais de desempenho com
o Ministério a que se vincula a entidade, a
serem criados paulatinamente, 3 medida
que a entidade ji estiver capacitada a
fazé-lo. Deve ser estudada a forma
institucional adequada de concessdo de
estimulos que inclua: maior autonomia
gerencial e beneficios aos funciondrios,
pela boa execugdo dos compromissos
firmados. A experidncia francesa recente
com “contrato de servigos™ poderé
contribuir para tais estudos, assim como a
de pafses tais como a Inglaterra e os Estados
Unidos entre outros;

Os desafios metodolégicos sio grandes.
Ndo s3o insuperiveis, porém, e
funcionérios motivados e tecnicamente
capacitados saberao enfrenté-los. A
intencao de avaliagoes de desempenho deve
centrar-s€ em programas para 0S quais
sejam especificados planos de agdes, com
cronogramas de eventos datados. A
avaliacdo da qualidade dos servigos
prestados necessitard o levantamento
periédico de opinides dos clientes (internos
ao setor puiblico como externos, conforme
0 caso). A avaliagido da eficiéncia ser4
sempre um ponto dificil em casos de érgaos
com produtos pouco mensuréveis. Cabe

contar com a contribuicdo ativa de
programas participativos de estimulo, nos
moldes dos chamados programas de
“qualidade total”, que envolvam processos
de autocontrole de qualidade e eficiéncia
pelos préprios executores das tarefas.
Embora tais programas estejam melhor
testados no caso de empresas com produtos
mensurdveis, j4 existem no pafs € na
experiéncia internacional, experiénc:ias-
piloto promissoras que servirdo de apoio.

= A Carta Constitucional de 1988, ao estender
o regime juridico dnico 3s autarquias e
fundagdes governamentais veio agravar de
maneira importante a conquista dos padrges
de eficiéncia desejados pela sociedade,
cerceando autonomias gerenciais,
desestimulando funciondrios 2 eficiéncia,
inviabilizando a absorgdo de proﬁssiongis
de alta qualificagdo, indispensaveis 2
modernizagdo dessas instituicGes. Cabe
estudo para busca de solugdes visando
minorar esses obstéculos.

Consideramos que é essencial para a
eficécia dos 6rgdos ministeriais envolvidos
com a negociagdo e a supervisio de Contratos
de Gestio, orgamentos e outros controles de
estatais que propiciem que tais 6rgaos passem
eles proprios a praticar uma gestao por ob-
jetivos, perante suas chefias superiores.



V. COMPROMISSOS DE GESTAO COM ESTATAIS
FEDERAIS - RECOMENDAGCOES

VI.1. Quanto a Conceitos e
Objetivos

Os Compromissos de Gestao firmados entre
uma empresa estatal e o Governo Federal tém
por objetivo geral implantar no setor pablico
uma Administraciao por Objetivos,
compatibilizando o planejamento estratégico e
a gestdo da empresa com as politicas piblicas,
com o planejamento geral e setorial do
Governo. A Administra¢io por Objetivos
pretende promover a eficiéncia e a
competitividade da empresa, liberando-a para
tanto de controles governamentais que
cerceiam a autonomia gerencial da mesma. A
realizacdo de um “Compromisso de Gestdo™
pela empresa deve ser julgada por uma
Avaliagdo de Desempenho desta pelo Governo
Federal.

Conceituam-se neste estudo duas
modalidades de compromisso de gestdo: os
“Contratos de Gestao™ e os “Acordos de
Desempenho™.

= O Contrato de Gestao & regido pelo
Decreto n? 137, de 27/05/91, e tem por
caracteristica, que o distingue de outras
modalidades, a existéncia de compromissos
miituos entre a Unido e as empresas, 0S
quais incluem necessariamente a CONCessao
a empresa de autonomias pela isencao de
autorizagoes prévias em temas tais como:
pregos e operagdes de crédito ou de
arrendamento mercantil, inclusive
refinanciamento, politica de recursos
humanos, programacgao e execugao
or¢amentéria e outros assuntos de interesse
da empresa, que afetam a politica
econdmica. A abrangéncia das isencoes
ser4 decidida caso a caso pelo CCE- Comité
de Coordenagdo das Empresas Estatais;
constata-se a necessidade de criacdo de lei
regulamentar dos contratos de gestdo, o que
6 tratado mais adiante (VL.7).

s O Acordo ou Convénio de Desempenho
visa os mesmos objetivos de uma
Administra¢ido Governamental por
objetivos, de Planejamento Estratégico
compative] com Polfticas e Planos de
Governo, de promogio de eficidncia e de
competitividade da empresa. A execugao do
“Acordo de Desempenho™ deve ter por
base, também, a Avaliagdo do Desempenho
da Empresa pelo Governo. Poder4 ou nzo
estabelecer a isengao de quaisquer
autorizagoes prévias dentro das previstas no
Decreto n® 137, art. 3%, ndo sendo gerido
pelo referido decreto. O Acordo de
Desempenho deve ser assinado com o
Ministério ao qual a empresa € vinculada. A
negocia¢do, 0 acompanhamento e a
avaliacao do Acordo de Desempenho
devem ser feitos por equipes desses
Ministérios com a participacio da equipe da
SEST/SEPLAN. Em particular, a
aprovagdo da proposta orcamentdria da
empresa e de suas revisdes pela equipe da
SEST, bem como acompanhamento e
execucio or¢amentaria, deve ser feita
levando em considera¢io as condi¢des
orcamentarias necessérias a execugdo dos
objetivos e metas constantes do Acordo de
Desempenho. A aprovacdo do elenco de
objetivos e metas constantes do referido
acordo deve estar vinculada a previsio
orcamentéria da empresa. Nos casos em que
for mantida pelo Estado a exigéncia de
aprovagao prévia da previso or¢amentria
da empresa, essa aprovacao deve anteceder
a aprovagdo do Acordo de Desempenho, de
modo que os objetivos e metas nele fixados
sejam compatibilizados com a
disponibilidade de recursos do orcamento
aprovado pelo Estado.

Sempre que o Estado julgar que uma
empresa estd apta a firmar um Contrato de
Gestao, esta deve ser a modalidade de
compromisso recomendada. Se a avaliagao dos
6rgios supervisores, notadamente a.do
Ministério Setorial ao qual a empresa estiver
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vinculada a SEST/SEPLAN, for no sentido de
que a empresa ndo estd apta a firmar um
Contrato de Gestdo, recomenda-se que seja
firmado com a mesma um Acordo de
Desempenho. Essa prética deve ser
paulatinamente estendida a todas as empresas
estatais. A amplitude dessa pratica serd funcéo
da formagdo e da estabilidade das equipes
técnicas dos Ministérios Setoriais e da equipe
da SET/SEPLAN, capacitadas em
planejamento estratégico e orcamentario € em
avaliacao de desempenho de empresas. Sua
capacitagido serd ampliada pelo recurso a
consultorias externas com notéria
especializacao em planejamento e avaliagdo da
gestao de empresas, segundo o setor de atuagio
das mesmas.

VI.2. A Relacdo entre os
Compromissos de Gestdo de
Empresas Estatais Federais e
o Processo de Desestatizagdo

Contrato de Gestido e Acordo de
Desempenho podem ser empregados como
instrumentos de acompanhamento do processo
de desestatizagdo de uma empresa estatal. Esta
pratica visa melhor garantir a efic4cia do
processo, bem como a defesa dos interesses
ptiblicos.

Uma empresa privada concessionaria de
servigos publicos deve, em principio, ter seu
desempenho acompanhado pelo Estado através
de compromisscs com a execucdo de objetivos
e metas gerenciais fixados de comum acordo,
com o intuito de zelar pelos interesses da
populacdo usudria e da sociedade em geral,
quanto 2 qualidade e aos pregos dos servigos,
bem como quanto 2 extensio e ao conteddo
tecnolégico dos investimentos necessirios ao
atendimento de demandas futuras. O Contrato
de Concessdo de Servigos Pablicos a empresa
conteré, entdo, a explicitacio de tais
compromissos, atualizados periodicamente. A
execu¢io adequada dos compromissos devera
influenciar a decisdo governamental de
prosseguimento do Contrato de Concessao nos
limites permitidos pela legislagao.
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VL 3. A Integragio dos
Instrumentos de
Planejamento e Controle
Governamental e a Redugao
dos Constrangimentos
Juridicos e Administrativos

E essencial uma maior integrac3o e
compatibilizago jurfdica e institucionz}l entre
os instrumentos de planejamento, avaliagdo e
controle que o Governo exerce sobre cada
empresa. A inconsisténcia atual entre leis,
decretos, normas, resolu¢des, como a da
atuagio dos 6rgdos supervisores dos vérios
Ministérios nesse mister, constituem entrave
importante 2 eficiéncia e & competitividade da
empresa. O reconhecimento desse fato levou a
criacio do Decreto n® 137 que institui 0s
Contrato de Gestao.

A experigncia com os contratos da Cia. Vale
do Rio Doce e agora com a PETROBRAS, em
curso de implantagio, indicam que nem todos
os constrangimentos jurfdicos preconizados no
referido decreto esto sendo de fato suspensos.
O elenco de autonomias concedidas a uma
empresa em funcdo do Contrato de Gestao é e
continuar4 sendo uma decis3o caso a caso do
CEE. Uma vez firmado um contrato, além
disso, constata-se que persistem dificuldades
na implantagio das determinagGes do decreto
que o criou, 0 que vem demandando
negociaces bilaterais da empresa com os
6érgaos ministeriais ¢ 0 TCU. E indispensével a
superagdo dessas contradicdes.

Deve ser reconhecido o fato de que as
empresas assinantes de contratos de gestio
continuardo, eventualmente, a ser submetidas
aum elenco, bem mais reduzido que o de hoje,
de controle governamental. Esse
rt?conhecimemo € uma das precondigdes para
vxab.i lizar a assinatura de contratos de empresas
que ja vém reivindicando o uso do instrumento
como apoio a autonomia gerencial.

. As dificuldades com a implantagao da
liberagao de controles sers minorada, em parte,
com o advento de uma lei reguladora dos

antratos de Gestao, da qual trataremos
adiante (V1.7).



Para empresas em que Contratos de Gestzio
ndo sdo aplicéveis, a conquista de autonomias
gerenciais indispensaveis a sua eficicia vai
dep;nder, em grande parte, da desburo-
cratizagdo de controles, como da coerncia
entre as politicas pidblicas e da real
determinacio do Governo em praticar uma
Administragao por Objetivos. A manifesta¢do
dessa determinago implica que as decisdes de
Governo levem em conta a viabilidade politica
e institucional do cumprimento dos objetivos e
metas fixados em “Acordos de Desempenho™
que cada empresa passard a assinar com o
Estado, através do Ministério Setorial a que se
subordina, acompanhada pela equipe desse
Ministério e a do SEST/SEPLAN.

VI.4. Contratos de Gestao e
Acordos de Desempenho:
Institucionalizacdo da
Negociagio do
Acompanhamento e da
Avaliagcio

Cabe ao Ministério Setorial tomar a
iniciativa, por solicitagdo da empresa, da
negocia¢ido dos Contrato de Gestdo e dos
acordos de desempenho, realizar o seu
acompanhamento e avaliar desempenho. As
relacdes da empresa com o Estado nesse
sentido se estabelecem por intermédio do
Ministério Setorial e em qualquer
circunstincia, com a sua participacdo. A
SEPLAN atua em conjunto com o Ministério
Setorial em todas as etapas do processo,
devendo haver uma integracao esireita entre as
equipes técnicas de ambos. O organograma
atual para a negociagao dos contratos de gestao
e seu acompanhamento (Cap. I1.1 deste texto)
e para a avaliagdo do desempenho da empresa
preconiza essa integracao, além de prever
consultas ao Ministério da Fazenda e ao TCU,
durante 0 processo.

A adequagdoea aplicabilidade operacional
dos procedimentos previstos necessitam
reavaliagdo com base na experiéncia dos

contratos da Vale do Rio Doce, da
PETROBRAS e de outros que estdo em fase de
negociagao. Sugere-se que todos os 6rgaos de
Governo que devem se envolver com o sistema
de gesto de estatais realizem, a curto prazo,
um balango das préticas atuais de interago
para o aperfeicoamento das mesmas. Essa
avaliagdo deve incluir entre seus temas:

= aconsisténcia de metodologia de avaliacio
de desempenho da empresa, empregada
pelas vérias equipes envolvidas;

= a consisténcia da negociagio de objetivos e
metas constantes de Compromissos de
Gestdo com outros compromissos que a
empresa estabelecer com o Governo e com
eventuais constrangimentos jurfdicos e
institucionais de Governo. A titulo de
exemplo, vale citar a necessidade de exame
da consisténcia entre a previsiao
orcamentéria da empresa e 0s objetivos e
metas compromissadas. No caso de
“Acordos de Desempenho™ esse exame é
essencial & atuacdo da SEST/SEPLAN na
aprovac3o do Orgamento da empresa pelo
Estado.

s a consisténcia do acompanhamento e

avaliagdo dos compromissos de gestdo com
a avaliagdo de outros temas de controle de
Governo. Exemplo a citar em quaisquer
modalidades de compromissos de gestdo é
o das autoridades operacionais, cuja
responsabilidade envolve o Ministério
Setorial e 0 TCU. Qutro exemplo aplicavel
a0 caso de acordos de desempenho € o da
consisténcia das eventuais revisdes
orcamentérias pela SEST, em relagao a de
execucao dos objetivos e metas
compromissadas.

» cabe definir mais claramente o papel das
auditorias operacionais dentro de um
sistema de avaliacao do desempenho
organizacional de uma empresa pelo Estado
qual o conteddo dessas auditorias, sua
periodicidade € os agentes €xecutores da
auditoria. Considera-se que a auditagem
pelo Estado; deva ser realizada por agente
externo 2 empresa. Tanto a avaliacdo do
desempenho realizada dentro da empresa
como a auditagem interna sdo de grande
valia em apoio e como subsidioa realizagdo
das mesmas pelos supervisores
governamentais.Os membros do Conselho
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de Administragdo e do Conselho Fiscal de
cada empresa estatal que forem indicados
pelo Estado devem participar do processode
acompanhamento e avaliacdo dos
compromissos de gestdo daquela empresa.
Sua atuagio junto A empresa deve ser
compativel com as recomendacdes da
avaliagdo de desempenho da empresa.

VL.5. Sobre a Metodologia de
Avaliagio de Desempenho de
Empresas pelo Estado,
Associada aos Contratos de
Gestao

As iniciativas de avaliagao partem do
Ministério Setorial e se pautam nos relatérios
trimestrais emanados da empresa, em
indicadores complementares de desempenho e
incluem reunides com a diretoria da empresa.
As avaliagbes trimestrais v@m tendo também a
participagdo de técnicos da SEST,
encarregados dos contratos de gestdo, estando
os técnicos de 4rea orcamentéria distantes desta
tarefa. Ao final de cada ano cabe 2 SEST a
elaboragao de relatério anual consolidado do
desempenho de empresa. A participagio da
equipe da SEST nas avalia¢des trimestrais (ou
semestrais) parece de grande importéncia para
o aprofundamento de sua percep¢io da
dindmica organizacional, necessiria a uma
competente avaliagdo consolidada do periodo
anual.

Quanto 2 metodologia das avaliagdes
trimestrais, como da anual, os documentos
técnicos disponiveis ainda nao permitem seu
pleno conhecimento.

Este documento tem o intuito de dar uma
contribuicdo ao tema, apresentando, em
primeiro lugar, um elenco de aspectos
considerados relevantes para a escolha de uma
metodologia pelo Estado. A seguir o texto
discorre sobre a questio da utilizacio de
indicador global e sintético em anilises de
desempenho gerencial de empresas, j4 que esta
€ uma tendéncia metodolégica das avaliacoes
consolidadas no contrato de gestio com a
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PETROBRAS e em negociagio com ada Vale
do Rio Doce.

Consideracdes Relevantes para
Metodologias de Avaliacio

« uma avaliacio de desempenho depende de
um adequado planejamento estratégico
orientador da escolha prévia de objetivos e
metas prioritdrias, representativas dos
miltiplos aspectos da gestdo da empresa €
que meregam a atengdo de sua diretoria;

» pressupde a escolha de padrdes de
excelancia que sirvam de base para o
julgamento da adequagdo do nivel de
realizacio de cada meta programada,
considerado o horizonte de tempo da
avaliacdo. Séries histéricas de desempenho
devem ser sempre que possfvel ser
enriquecidas por referéncias externas de
parametros de mercado, por padrdes de
empresas congéneres nacionais e
internacionais;

= nio basta que um objetivo ou meta tenha
sido atingida para se considerar bom o seu
desempenho. Cabe avaliar se foi obtido com
o uso eficiente dos insumos absorvidos no
processo pradutivo.

» 0 grau de realizagdo de planos de agdo,
como de metas e mesmo de objetivos, deve
ser apreciado enquanto inserido no
processo global de administragdo e dentro
da dinadmica técnico-administrativa da
empresa. As relagdes entre os objetivos e
metas devem ser valorizadas no
Jjulgamento;

= uma avaliacdo de desempenho deve se
basear em hip6teses sobre o potencial de
uma dada organizagio e sobre suas
caracteristicas estruturais e
comportamentais. Utilizar4 um complexo
de indicadores e de relatérios que t2m por
base informagdes quantificiveis, como
também consideragdes de natureza
qualitativa. A absorgao desses conteddos
pelos avaliadores demanda consulta a
gerentes e técnicos participantes do
processo de gestdo da empresa objetivo de
avaliagio;

= a avaliagdo de desempenho de empresas
complexas em termos organizacionais e
tecnoldgicos pelo Estado demanda que haja



equipes supervisoras altamente
capacitadas, apoiadas em consultores
externos de notéria especializagio.Estes
contribuirdo, tanto no diagn6stico de
eémpresa, apontando os pontos de
estrangulamento a serem objeto de atengio
na negociacio de compromissos de gestdo,
como nas avaliacoes do desempenho.

= a execugdo de objetivos e metas de uma
empresa € da responsabilidade tltima de
seus dirigentes, mas devem ser
considerados os fatores ex6genos que
interfiram nos resultados e o grau de
influéncia que a empresa pode exercer
sobre os efeitos que esses fatores externos
causam a execugao de objetivos e metas
programados. Nos compromissos da
empresa para com o Estado devem ser
especificadas as hip6teses que condicionam
a realizagzo de seus compromissos.

= uma avaliacdo de desempenho deve ser
dinamica e capaz de influenciar a cultura da
empresa avaliada. Para tanto os dispositivos
de avaliagdo e a abordagem das
recomendagdoes devem levar em
consideragio a cultura organizacional e, ao
mesmo tempo, atuar como alavanca para
mudangas nas préticas organizacionais da
empresa.

A avaliagao de desempenho gerencial de
uma empresa & sempre tarefa complexa. A
utilizagdo de abordagens que visem uma
simplificagdo artificial leva ao descrédito da
metodologia e, também, das instancias
supervisoras que a empregam. No caso de o
supervisor ser o Estado, o cuidado ¢
importante, para que nao seja reforgado o
pré-conceito de que nao € possivel ao Estado
capacitar-se a bem avaliar empresas estatais, 0
que constitui um mito a ser superado.

Sobre 0o Uso de Indicador Global e
Sintético em A valiacoes de Desempenho

E preocupante a atual tendéncia da equipe
da SEST pelo uso de um indicador global e
sintético na avaliagdo do desempenho anual
das empresas que ja assinaram cgntratos de
gestao. A simplicidade e 0 automatismo de seu
emprego $30 uma vantagem apenas aparente,
pois que nestas mesmas qualidades estdo
guardados 0s problemas de uma bem

qualificada aplicagio do método, como sers
exposto mais adiante neste texto.

Uma eficaz expressao matemitica da
“funcdo desempenho organizacional”, f(d), é
de dificil especificacio, como sers
demonstrado.

Como premissa, admite-se que os fatores
componentes de fungio sejam indicadores de
metas extraidas do planejamento estratégico da
empresa, constantes dos compromissos de
gestdo. Admite-se ainda que a cada meta
(expressa em termos relativos a perfodos
pregressos) seja associado um peso ou
ponderador.

Para facilitar a argumentagao, a funcio f(d)
seré representada apenas por dois fatores (ou
metas): ameta (1) éa produtividade de recursos
humanos, representada pelo indicador X1, com
um peso arbitrado KI; a meta (2) é o
endividamento, representado pelo indicador
X2, com peso K2, tal que K1 + K2 = .

O desempenho organizacional serd, mais
habitualmente, representado por duas possiveis
fun¢des: uma fungdo linear ou uma fungdo
exponencial.

12 caso:

f(d) =K1 X1 +K2X2comKI!+K2=]
22 caso:

fidy = X1% x x2K? comK1 + K2 = |

Tomando-se o logaritmo da segunda
fungdo tem-se:

log ftd) = K1 log X1 + K2 log X2

Em qualquer das funcoes escolhidas estd
implicita, entre outras, a hip6tese de uma
substituicdo incondicional entre os fatores X1
¢ X2. Isto implica admitir-se, por exemplo, que
se no ano de 1993 a fungao desempenho
resultou no niimero d! qualquer €, no ano de
1994, ocorreu circunstancialmente 0 mesmo
d1, entdo o desempenho da empresa em 1994
manteve igual nivel de valor. Essa afirmac@o
ignora aspectos tais como: em 1993 a empresa
teve uma boa performance no que respeita ao
seu endividamento e pouco fez para elevar sua
eficiencia operacional. Em 1994, diferen-
temente, a empresa teve problemas financeiros
graves e uma eficaz geréncia fabril elevou o
fndice de produtividade de recursos humanos.
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Considerar equivalente os desempenhos dos
dois anos, como se v&, obscurece a justa
percepcao da complexidade da avaliagio de
desempenho da empresa, nesse e noutros
exemplos.

O risco de um uso pouco criterioso do
método € grande e se agravari se, no futuro,
forem estabelecidas comparagdes numéricas
entre o célculo da funcao desempenho de uma
empresa (a PETROBRAS, por exemplo, em
1994) e o nimero resultante do cilculo da
fung@o desempenho de outra empresa (Vale do
Rio Doce, por exemplo). Virdo outras, como
BNDES, a FINEP, a TELEBRAS, a
ELETROBRAS e os Correios. Comparar seus
fndices € temerério.

Os recursos técnicos para minorar a
fragilidade dessas funcdes mateméticas
passam pela aceitagdo de que uma avaliagio de
desempenho & funcdo matematicamente
indeterminada e que € inevitivel o recurso a
critérios em algum grau subjetivo na resolucao
dessa natural indeterminag¢do. Uma abordagem
metodol6gica mais competente envolve a
aceitacao de que K1 e K2 sejam passiveis de
mudanca de um periodo de avaliagdo para o
periodo subsegiiente e que sejam arbitrados a
posteriori, ao final do periodo de realizacao.
Essa arbitragem deve ter por base uma analise
organizacional que leva em consideracdao a
importancia relativa e a interacao de amplos
aspectos de desempenho, quantitativos e
qualitativos. Nesse tipo de anélise, realizada
por experts, a fixagao de K1 e K2 se torna
apenas uma das vérias resultantes do processo
de avaliagao e o cilculo da fungio desempenho
viria apenas coroar o resultado j4 consensado,

da avaliacao global, facilitando apenas sua
divulgacio.

Deve a avaliacao ser realizada com base na
anilise de indicadores, de relatdrios, como
também de reunides subsegiientes de
avaliacdo. Desta participam dirigentes da
empresa & técnicos altamente qualificados dos
6rgaos supervisores, com a consultoria de
técnicos externos de reconhecida competéncia
nas especialidades objeto de avaliagao,
contratados ad hoc e substituidos
periodicamente para minorar a tendéncia de
consolidacao de vinculos de interesses.
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£ preciso aceitar 0 inevitavel: qualquer
avaliacao de desempenho envql\{e certo grau
de subjetividade, a ser adm1n1§trafio com
competéncia e integridade. Critérios que
tiverem sido adotados numa dada ava_liagﬂo
deverio ser explicativos em relatérios de
acesso amplo. A legislagao e 0s inte-resses dos
acionistas dardo os limites dessa divulgagao.
Melhor serd, por prudéncia, evitar o uso de
indice global e sintético. Ainda assnr!], 0s
problemas continuam impottantes. Na_o se
podera prescindir de uma equipe d; avaliacao
altamente gabaritada da qual participam os trés
tipos de atores anteriormente referidos. O
concurso de consultores externos deve ser
empregado criteriosamente, salvaguar-
dando-se os direitos e sigilo de acionistas,
clientes e as leis do pais.

Niao ¢ tarefa impossivel. A experiéncia
internacional é vasta e estd disponivel. A
constituicdo de equipes solidas, competentes,
independentes e estaveis nos Ministérios
supervisores € precondicdo de qualquer
programa de gestao de empresas estatais.

A manifestacio de vontade politica
exercida através da atuacdo determinada dos
representantes diretos do Governo €
indispensavel.

Para os que insistem em reafirmar que o
Estado & incapaz de avaliar o desempenho de
empresas do porte das estatais federais, vale
lembrar que € ilus6rio supor que 0 apego a essa
conviccdo os exime de responsabilidade de
procurar solugfes institucionais e técnicas
vidveis.

VI.6. A Capacitacao e a
Ampliacio das Equipes
Supervisoras

Para que seja implantada, a médio prazo,
uma Administracdo Piblica por objetivos no
dmbito do Estado, é essencial que 0s
Ministérios envolvidos com quaisquer tarefas
associadas a planejamento e controle
gove'mamemal sobre as empresas estatais se
apé'lt?m num programa integrado de
capacitacao, de cardter permanente, pelo qual
passem todos os seus técnicos. Esse programa



deve. envolver: politicas plblicas
planeja.mento global e setorial, controles;
financeiros e orcamentarios, modelos juridicos
comparados, informéitica, planejamento
estratégico, avaliagio e controle de empresas,
modernas técnicas de gestdo, inclusive
programas de qualidade total e semelhantes,
bem como outros campos de conhecimento
correlatos. O programa deve incluir acesso 2
experiéncia internacional de gestio de
empresas piiblicas, como a de gestao
governamental centralizada. No programa de
capacitacdo, consultorias internacionais de
f:urto prazo poderdo trazer contribuicio
importante, desde que circunscritas a uma
pauta bem definida e assiduamente
acompanhadas por técnicos-seniores do
Ministério envolvido.

A guestdo da capacitagio deve ser
enfatizada inclusive pela necessidade da
ampliacao das atuais equipes envolvidas com
a negociagao € a supervisao de contratos de
gestao e atuantes em acordos de desempenho.

E importante que nio se crie, porém, uma
grande estrutura em cada Ministério. A
interacdo estreita entre a equipe da SEPLAN e
a de cada Ministério Setorial possibilitard um
dimensionamento mais adequado de equipes,
apoiadas em consultorias externas altamente
gabaritadas (ver item VLS).

O tema da capacitagio deve se associar a0
da motivacio dos profissionais envolvidos.
como ao da valorizagdo profissional dos
mesmos, ao da estabilidade das equipes, ao da
gestdo competente, determinada e coerente de
governantes e de seus gerentes dentro de cada

Ministério.

Nunca é demais enfatizar que uma
administracdo por objetivos sobre as empresas
estatais pressupde a concomitante implantacdo
de uma administracio por objetivos interna na
Administracio direta do Estado. Os maiores
obst4culos encontrados no Brasil, como na
experigncia internacional, & implantacao desse
modelo de administragdo, ndo estd nas
empresas estatais, mas sim no ambiente de
Administragdo Pdblica direta encarregada .de
supervisiona-las E preci_so ousadia,
persisténcia e recursos para realizar a mudanca

cultural indispensével.

VI 77 Proposta de uma Lei
Reguladora do Programa de
Gestao de Empresas Estatais

Conforme j4 referido na recomendacio
V1.3 deste texto, verifica-se a necessidade de
um refor¢o a implantacio de uma
administracdo por objetivos que induza
eficiéncias e competitividade das empresas
estatais, através do “Programa de Gestdo das
Empresas™, conforme preconizado no Decreto
n® 137, de 27/05/91. As dificuldades de
implantagdo das determinacoes do Decreto ne
137 e dos instrumentos juridicos que o
aperfeigoaram (ver capitulo 11.2 e 11.3 deste
texto) serdao minoradas pela criagio de uma lei
reguladora que confira maior independencia as
relagdes de gerenciamento das empresas
estatais pelo Estado.

A base para a especificagdo dessa Jei serd o
conteido j4 definido no Decreto n° 137,
considerados os apefeicoamentos do Decreto
n? 725, de 19/01/93, e dos decretos que
instituiram o contrato da Vale do Rio Doce e
da PETROBRAS.

E recomendével a pronta elaboracdo de
proposta de lei, a partir da revisdo e integracao
dos vérios vinculos normativos existentes.

O aspecto mais relevante a ser retificado no
Decreto n? 137 & o do art. §° e § 3% que tratam
das inspecdes de autorizagGes prévias,
dizendo:

“As empresas estatais que vierem a
celebrar Contrato de Gestdo com a Unido
ficardo isentas do sistema de autorizacdo
prévia previsto no art. 3% 11, assim como do
disposto no art. 3°do Decreto 17, de 1* de

fevereiro de 1991.7

Propde-se que a afirmacao “ficaréo isentz.ls"
seja substituida por “ficardo isentas, na medida
da aprecia¢do de cada caso pelo CCE™.
Justifica-se esta proposi¢io pela constatacao
da inevitavel necessidade de decisao adequada
a cada empresa, verificada por ocasido da
tentativa de aplicagdo do decreto aos contratos
da Cia. Vale do Rio Doce da PETROBRAS, e
da negociagio de contratos com outras
empresas estatais, ora em curso & futuros.
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A pretensdo de que, elevadas 2 condicgao de

lei, as atuais determinagdes do Decreto n® 137
venham a garantir a todas as empresas
assinantes de contratos de gestio a exclusio de
obrigagdes predeterminadas em lei, levaria 2
inviabilizagdo da implantagio de contratos de
gestdo com as estatais interessadas.

A lei a ser criada deveri tratar

adicionalmente dos seguintes temas:

Sempre que, por razies de natureza social,
a Unido determinar que uma empresa
estatal pratique precos subsidiados para
alguns de seus servicos ou produtos, ela
deve dotar a empresa de recursos piiblicos
suficientes a cobertura do diferencial entre
receita e custeio, tendo por base a previsdo
orcamentiria da empresa. E esta fica
obrigada a prestar contas & UniZo tanto da
realizagao material dos referidos servigos
ou produtos, como das despesas de custeio
efetivamente incorridas, especificando
volumes e valores por tipo de servigo ou
produto.

A lei recomendar4, sempre que as equipes
da SEST, do Ministério Setorial ou a juizo
do préprio CCE julgarem que uma empresa
demandante de assinatura de um Contrato
de Gestao nao pode ser atendida em sua
reivindicagido, que o Ministério Setorial
proponha a tal empresa um “Acordo de
Desempenho™, como etapa prévia 2
possivel assinatura futura de um Contrato
de Gestao. Os “Acordos de Desempenho™
passam também a ser instrumentos do

“Programa de Gestdo das Empresas
Estatais™.

A justificativa desta proposicao € que o
processo de mudanga cultural advindo da
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implantagao de uma admini§tracﬁo por
objetivos, na relagdo da UniZo com as
empresas estatais, deve ser fortalecido e
ampliado. Assim, nos “Acordos Qe
Desempenho”, a concessao de autonomias
gerenciais pelo Estado € giesq!{vel, mas
facultativa. Passard a ser obrigatériaquando
a empresa assinar o seu “Contrato de
Gestao™-

O MME e o Ministério dos Transportes jé
vém praticando Acordos de Desempenho,
sendo patente sua contribui¢do na evolugao
da administracdo por objetivos e das
relagdes Estado-empresa.

Cabe inclusive aos Ministérios Setoriais
tomar a iniciativa de solicitar as empresas
estatais de sua 4rea de atividade a assinatura
de Acordos de Desempenho. A capacidade
técnico-institucional de cada Ministério
ditar4 o ritmo de avango dessas iniciativas.

A lei reguladora recomendard que o
“Programa de Gestdo de Empresas
Estatais” seja aplicado, com as devidas
adaptacdes e adequacGes, ao ambito das
relagoes entre os Estados e Municipios com
as empresas estatais vinculadas a cada um
desses niveis de Governo.

A lei reguladora da gestdo das empresas
estatais, aqui proposta, s6 podera alcangar
seus objetivos se forem inteiramente
reavaliadas as normas atuais, para se
evitarem incompatibilidades que cumpre
remover, inclusive e principalmente as
normas da Medida Provis6ria n® 667, de
21/10/94, cuja continuidade torna invidvel
a implantagdo de contratos de gestao com
empresas estatais.



BIBLIOGRAFIA

(1) de André, Maristela: “Contratos e
gestao, avaliacdo de desempenho e eficiéncia
no setor publico". Rio de Janeiro: Boletim de
Conjuntura IEI/UFRI, vol. 13 n? 2/jul. 1993.

(2) Capitani, Alberto de. Diretor de Gestdo
do Setor Puiblico do Banco Mundial: Public
sector management and organizational
learning - the role of evaluation. Brasilia,
19-21 Out. 1993. Paper presented in the
International Seminar on Experiences of
Planning, Evaluation and Management of
Public Resources.

(3) Equipe Técnica da Coordenadoria Geral
de Gestdo: Verdi, Marcio F.; de Franco, Jodo
Claudio L; Romeu, Nilton; Almendra, Luiz
Gladstone; de Souza, Paulo Cesar Lopes;
Naves, Sid6nio C.: “O programa de gestao das
empresas estatais: os contratos de gestdo na
area federal™(versdo preliminar para discussao,
Brasilia, marco de 1993. SEPLAN/PR/SEST).

(4) ENAP/SAF “O contrato de gestio no
servigo piblico™, Brasflia, 1993., texto
produzido pela equipe da FUNDAP,
coordenada por Carlos Alberto Monteiro de
Aguiar:

(5) Juran, J. M. Planning for quality.
Wilton, CT, USA, Juran Institute Inc., 1986.

(6) Nellis, J. r., “Contract plans and public
enterprises performance”. World Bank, 1989,
Washington.

(7) World Development Report 1994:
Infrastructure for development, World Bank,
1994, New York.

(8) Young C. Park, A system for evaluating
the performance of government-invested
enterprises in the republic of Korea, World
Bank Discussion Papers n® 3, 1986,
Washington.






CONTRATOS DE GESTAO

1V. Titulo.

André, Maristela Afonso de

Contratos de gestao: texto bisico para subsidio as discussGes sobre a reformado Estado. Convénio
IBAM/IPEA/ENAP. Rio de Janeiro, IBAM, 1994,

72p.

Coordenacio Editorial
Sandra Mager

Producio Grifica

Hamilton Nascimento

Revisio
Claudia Ajiiz e Isabel Newlands

Capa
Romay Conde Garcia

Editoracao Eletronica
Dulce C. Cruz

Ficha Catalogrifica
Catalogacio na fonte pela Bihlioteca do IBAM

f
l
27.5cm (Subsidios para a reforma do Estado, v.4) '

Bibliografia: p.53

1. contrados de gestdo. 2. Convénio IBAM/IPEA/ENAP. . Brasil. Instituto de Pesquisa
Econéntica Aplicada. 1. Instituto Brasileiro de Adminisiragio Municipal, Rio de Janeiro. 111, Série.

350.81 (CDD 15.ed.) !












