A agenda da nova gestao publica

Regina Silvia Pacheco

O programa de modernizagio administrativa de uma municipali-
dade brasileira foi incluido no banco de dados de uma rede europeia
(EUKN) que retine experiéncias de politicas urbanas efetivas. Esse
programa foi implementado a partir de 1997 reunindo varios aspec-
tos constitutivos da agenda da nova gestao publica: abordagem volra-
da ao usudrio, gestio por resultados, descentralizacio de atribuigdes,
horizontalizacio das estruturas e agdes matriciais, controle e melhoria
de processos, participagao dos funcionrios na concepgio, produgio ¢
avaliacio dos servigos prestados, aumento das competéncias de gestao
dos funcionirios.'

Entre os varios resultados obtidos por esse programa de moder-
nizaco, merece destaque a elaboragio e ampla divulgagao do “guia
ficil”, um conjunto de 500 compromissos assumidos pelo governo

municipal com os cidadaos, relativos a prestagao de todos os servigos

1 Ver European Urban Knowledge Network (EUKN), Administrative Modernisation
Programme. Disponivel em: <www.eukn.org/susta/themes/Urban_Policy/ Social_in-
clusion_and_integration/ Community_development/ index.html>. EUKN ¢ uma rede
de conhecimento sobre solugdes para problemas urbanos, formada por 17 paises-mem-
bros da Uniao Europeia, Eurocities, Urbact Programme ¢ Comissio Europeia, com sede

em Haia.




publicos municipais.> O guia descreve cada servigo, explicitando lo-
cais e hordrios em que ¢ prestado, a quem se destina, documentos exigi-
dos do usudrio, valor das taxas, se houver, canais de solicitacio do servico
e de acompanhamento do pedido. Dessa forma, a transparéncia torna a
informagao acessivel a todos, ¢ evitado o desperdicio de tempo do usudrio
(sem as tradicionais idas e vindas até obter a informagio completa sobre
o servico desejado) e descartada a necessidade de intermedidrios para que
o cidadao seja atendido, tornando assim mais democrética a relagio entre
0 governo e o municipe e oferecendo servigos mais efetivos.

O guia ficil traz ainda outra inovagiao: um trabalho sistemdtico e
exaustivo de andlise e melhoria de processos permitiu ao governo muni-
cipal publicar seu compromisso com os usudrios dos servigos publicos,
expresso em termos de tempo méximo de espera pelo servico. O guia fécil
estabelece prazos méximos de atendimento para cada um dos 500 servi-
¢os prestados pela prefeitura, hierarquizando os recursos segundo prio-
ridades; alguns exemplos: consultas em cada uma das 46 especialidades
médicas (“cardiologia, consulta marcada em até 45 dias; ginecologia e
obstetricia, até 60 dias; pré-natal de alto risco, imediato: pediatria urgén-
cia, imediato”) ou para os servicos de manutengio vidria (“tapa-buracos
em vias asfaltadas em 4rea central da cidade ou de acesso a outros muni-
cipios, 1 dia; em vias asfaltadas de bairro onde passam 6nibus, 5 dias; em
vias asfaltadas de bairro onde nio passam onibus, 22 dias treis”).

O governo estabeleceu a0 mesmo tempo os mecanismos de accoun-
tability daquela inovagio: criou por lei a figura do ombudsman inde-
pendente, eleito por um férum de entidades da sociedade civil entre
candidatos que postulam ao posto. Apbs a eleicao, ¢ nomeado em cargo

equivalente a um secretirio municipal, contando com equipe de tra-

2 O programa de modernizagio tem outros componentes voltados & melhoria dos servicos
prestados, entre eles um centro de atendimento integrado e seis postos integrados des-
centralizados, além de atendimento via telefone e internet. Todos os gerentes publicos da

municipalidade foram capacitados para a gestio por resultados.

balho ¢ com mandato fixo, nio podendo ser demitido fielo prefcit(l). (@)
instrumento de pressio do ombusdman ¢ a comunicagao: uma coluna
dominical no jornal de maior circulagio na reglac.), onde corrif:nta— as
reclamacoes recebidas de cidadaos usudrios dos serlv1.gos e a:is exp 1cag.(;zs
e justificativas dadas pela prefeitura; seus comentarlosl E.)O em con151.
rar razodveis as explicagdes do governo ou, caso contrario, tecer criticas
quanto a0 nio cumprimento do compromisso. ]

Os padrdes de atendimento fixados no guia facﬂ.rePrcsenta.m o ‘esem
penho do conjunto da miquina municipal. A iniciativa seguinte v1.s;>udo
estabelecimento das “cartas compromisso’, elaboradas em cada unidade
prestadora de servigo, permitindo a diminuicio dos prazos, envolvend?
o0 compromisso entre os funciondrios daquela u.ni'dade e o. g:lvemo mu:;-
cipal quanto ao padrio de atendimento, e explicitando ainda o comp
misso esperado dos usudrios.’ o

Virias resisténcias foram enfrentadas até a publicagao dos co\mpro'-
missos de atendimento: coordenadores e responsdveis resistiam a obri-
gacio prévia do compromisso, reagiam a corrilfpar?géo de res;ltados,
temiam a exposigio publica dos limites e deficiéncias nc.) atc'n ITC:;O

etc. — problemas comuns a outras experiéncias 1r’1t‘ernac10n.als Vo \ta as
ao mesmo objetivo, ou seja, a orientagao ao usuario combinada 4 me-
lhoria dos servigos prestados.

Essa iniciativa tem varios pontos em comum com a agenda da nova ges-

tdo publica, como informava o site da prefeitura em 29 de abril de 2009:

O guia ficil ¢ resultado do amplo Programa de Modernizagio
. . . "
Administrativa iniciado em 1997, cujo foco esté voltado par

alteragoes profundas na mdquina administrativa da prefeitura,

' iaca iri mete-se a tra-
3 Por exemplo, nas unidades basicas de saude, a associagao de usudrios compro 1
' £4--% 1
a ultas e pela
balhar junto a seus representados pelo nao agendamento desnecessdrio de cons p
a judi ais usuarios
importancia de nio faltar em consultas agendadas, para nio prejudicar os dem

€ as metas acordadas entre as partes.
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plexos como violéncia, drogas, Aids, migragoes), tecnolégicos (novas
tecnologias de informagao ¢ comunicacio, novas aplicagdes em saude
e consequente aumento do gasto publico, opiniao publica mais infor-
mada e exigente) e politicos (questionamento da politica tradicional,
proliferagao dos grupos de causa dnica, anseios de aprofundamento da
democracia, perda de legitimidade dos governos ¢ da burocracia), as
pressoes sobre o Estado puseram em questao o paradigma classico da
burocracia.

Em resposta a tais fendmenos, governos buscaram reformar a organi-
zagio e funcionamento do Estado. O contetdo da agenda de reformas
emprcendidas em diferentes paises do mundo, nos ultimos 20 ou 30
anos, pode ser resumido utilizando os tragos comuns observados nos pai-
ses da Organizagao para a Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2005a:1 1-12):

o a administragao publica tem se rornado mais eficiente, mais trans-
parente ¢ voltada para o usuario; mais flexivel e mais focada em de-
sempenho;

e 05 gOVErnos tém se tornado mais abertos, mais transparentes acessi-
veis, utilizando um amplo leque de medidas como consultas publicas
¢ outras medidas de interagao com sociedade para o estabelecimento
de politicas publicas; 90% dos paises-mcmbros adotaram lei de liber-
dade de acesso a informagao € ouvidorias; 50% publicaram padroes de
atendimento aos usudrios de servigos publicos;

e a maioria dos paises introduziu mecanismos de orgamento ¢ gestao
baseados em desempenho; 729% incluem dados relativos a desempe-
nho nio financeiro em seus documentos orcamentarios;

e hi mudancas nas formas de controle, substituindo o controle ex ante
pelo controle ex post ¢ desenvolvendo novas formas de controle in-
terno. O controle sistemdtico, mas ineficiente sobre regularidade e
Jegalidade de transagoes individuais, tem sido substituido por formas
nao sistematicas, porém mais eficientes de verificagao sobre a operagao

adequada dos sistemas;
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* 0s governos tém empreendido mudangas na macroestrutura, com 2

criagio de novos formatos organizacionais e a multiplicagio das agesn-
cies ou arm’s-length public bodies,* a0s quais sio concedidos graus varia-
dos de autonomia em troca de responsabilizacio por resultados;
adogio de mecanismos de mercado ou quase-mercado como vouchers
ou competicio de resultados; nos casos mais bem-sucedidos em termos
de melhoria dos servigos prestados, tais inovagbes sao acompanhadas
por instrumentos de boa governanga, responsabilidade e accountability
evitando a confusio entre ganhos privados e interesse publico;
mudangas na natureza do emprego piiblico e nas relagoes contra-
tuais entre Estado e seus funciondrios. Em muitos paises, os vinculos
empregaticios dos funciondrios publicos tém se tornado mais pro-
ximos dos do setor privado, por meio de alteraces no stazus legal e
nas condigées do emprego. Politicas de individualizacio das relagoes
contratuais tém se tornado comuns; hoje, dois tercos dos paises da
OCDE utilizam contratos de trabalho com base em resultados e al-
guma forma de remuneragio variével por desempenho;

a emergéncia de um novo grupo de atores, além dos politicos e bu-

rocratas: os dirigentes publicos, dos quais se requer competéncias

especificas de direcdo, aos quais se concede o “direito de dirigir’, a

partir da contratualizagio prévia de resultados e de critérios de ra-

cionalidade econémica (Longo, 2003). Virios paises revisaram seus
estatutos da funcao publica, destacando um estatuto especifico para
os ocupantes dos cargos de diregio, passando a contrati-los com base

em resultados, e admitindo ingressos laterais (de nio funciondrios)
em postos de dire¢io.’

4 Organizagdes quase auténomas, financiadas pelo Estado, coordenadas s prioridades de
governo e submetidas a controle de resultados.

S Ver o capitulo 9.

Uma agenda, diferentes orientacoes

As medidas voltadas a alteragao das formas de funcionamento do l;)stabio
foram agrupadas sob a marca cunhada por Ho,o.d (1991), NZW u/ ic
Management (NPM), e suscitaram inumeras crx\tllcas. Alguns o(si paises
pioneiros em propor respostas As pressdes eram, a época, conduzidos por
governos de orientagao neoliberal — o Reino Unido com 'That?her, os
Estados Unidos com Reagan, o que levou muitos criticos a identificar as
propostas managerialistas a0 campo conservador. o

Em outros casos, no entanto, tais reformas foram iniciadas por go-

vernos trabalhistas, como na Nova Zelandia entre 1984 e 1?90 ou n,a
Australia no mesmo periodo (1983-96). Além disso, na maioria dos pai-
ses, as orientagdes maijores das reformas nao foram abandon'adas .quando
houve alternincia no poder — seja dos conservadores aos liberais ou no
sentido oposto. Assim, uma analise acurada, baseada err\l estudos eripljl-
cos, realizada por Fetlie e outros (1996), ao responder & pcrguntaT is ¢ ;e
new public management a monolithic ideology or can different variants be
discerned which are competing for attention? ”¢ mostrou um amplcf espec-
tro ideolégico das alternativas em curso.” A agencAla .contemporaneabﬁa
nova gestao piiblica nio pode ser tomada como sin6nimo do New Public
Management da era Thatcher-Reagan. | ’

A ampla denominagio new public managment,, al?rlga cc:nte}1 c;s e
trajetérias distintos e que evoluiram ao longo das ul\tlmas tr-es décadas.
A orientacio inicial voltada 4 busca de eficiéncia ¢ a redugao d\o gast.o
ptiblico foi sendo alterada em direcao ao foco em resultados, & quali-

dade dos servicos prestados, a0 empoderamento do cidadao por meio

i i iti 4 dif jantes competin-
a ica ¢ iferentes varia p
6 “a Nova Gestio Publica ¢ uma ideologia monolitica ou ha
; -
do para atrair a atengao? ) N
inici iria 3 rgumen
i ica As reformas, nuancando argu
7 Outros autores reviram sua posicao inicial contrdria ; c

apds pesquisas mais detalhadas (Pollitt e Bouckaert, 2000, modificando as andlises inicial-

mente formuladas por Pollitt, 1990).
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de oportunidades para escolher entre diferentes provedores de servico
¢ para expressar seu grau de satisfacio como usudrio. Ao longo das reo-
rientagoes, segundo Goldsmith e Eggers (2006), o “Estado hierdrquico”
(baseado no paradigma tradicional) cedeu lugar ao “Estado terceiriza-
do” (que externalizou a prestacio de servicos por meio de contratos com
prestadores privados, abrindo mio de seu papel de coordenagio); mais
recentemente as tendéncias apontam para o Estado rede — quando o
Estado trabalha em parceria internamente (coordenagio intragoverna-
mental) e com ampla gama de atores nio estatais, ¢ desempenha a lide-
ranga estratégica dessa rede, em busca da maximizacio do valor publico
(Goldsmith e Eggers, 2006).

Essa fase mais recente de reformas é norteada pelos principios da “boa
governanga”: engajamento dos cidadios; transparéncia; accountability;
inclusao social; comportamento ético e honesto: equidade; habilidade
para colaborar; lideranca; sustentabilidade (Bovaird, 2004). H4 assim
grande distancia entre as primeiras medidas voltadas A reducio do tama-

nho do Estado e as iniciativas atuais de melhoria de desempenho das or-
ganizagoes publicas.

Brasil e a agenda de reformas

O Estado brasileiro vem passando por vérias transformacoes nas tltimas
décadas, que abrangem desde seus papéis e areas de intervencao até as for-
mas de organizagio e funcionamento. Quanto ao seu papel, a semelhanca
de outros paises latino-americanos, o Estado brasileiro caracterizou-se,
entre as décadas de 1950 e 70, por uma forte presenca na construg¢ao de
infraestrutura para o desenvolvimento, nos moldes do paradigma nacio-
nal-desenvolvimentista, por meio da atuagio de grandes empresas esta-
tais. Quanto ao aparato burocratico, as diretrizes que acompanharam a
ampliagio da mdquina do Estado desenvolvimentista inspiravam-se no

molde weberiano, a partir da criagio do Dasp no final dos anos 1930,

i T
| ainda que tenham desde o inicio sido acompanhadas de préticas patri

~ monialistas.

O modelo do Estado desenvolvimentista deu sinais de esgotame/nto
20 final dos anos 1970, seguindo-se a prolongada crise da chamada deczf-
da perdida. Nos anos 1980, os diagnésticos sobre o aparato estatal enfati-
savam a incapacidade de implementagio das politicas pﬁblic?s,' conﬁgsu)—
rando uma crise de governanga (Andrade e Jaccoud, 1993; Dlrlu.z, 1995).
Estava explicita a necessidade de mudangas do aparato burocraFc'o e mue
dangas do papel do Estado, ao lado das requenda{s reformas politicas qu
deveriam acompanhar a redemocratizagio do pafs em curso. -

A revisio dos papéis e dreas de intervengio do Estado brasileiro (?1

empreendida a partir do inicio dos anos 1999, ql'lan(?o 0 governo bra31;
leiro implementou um amplo programa de pnvatxzaga'\o de suas ?mlf)iresa
estatais, orientado pelo ideario liberal e também prcmldo pcla' crise - nan-
ceira e pelo esgotamento da capacidade publica de realizar os 1nvest‘1mef1
tos necessarios. Essa revisao incluiu também uma reforma da organizagao
e funcionamento do aparato estatal, por meio do Plano Diret?r da Re-
forma do Aparelho do Estado (Pdrae), elaborado pelo Ministérl?dda Ad-
ministracio Federal e Reforma do Estado (Mare, 1995), soF) a lideranga
de Bresser-Pereira. Inspirado nos avangos da reforma gerencial em o.utros
paises, ¢ atento para as especificidades do caso brasileiro, o plano dlre.tor
propds aperfeigoar ¢ consolidar os quadros permanentes clla b‘urocraaa e
20 mesmo tempo introduzir o gerenciamento no setor pull)h‘co. Em ou-
tros termos, as propostas visaram fortalecer o ntcleo estratégico e dc'sen-
volver préticas gerenciais, por meio do estabelecxmen‘to de.compromlssos
de resultados em troca de maior flexibilidade administrativa.

O plano diretor estabeleceu uma proposta abrangente parla a macro-
estrutura, baseada na distincao de quatro setores do Estado (nucleo estra-
tégico, atividades exclusivas, atividades nao exclusivas, ’pro‘dugé-o de bcnls
para o mercado); destacou a forma de propriedade puiblica nao estatal,
além da privada e da estatal, e propos para cada segmento uma forma de

administracio (burocratica ou gerencial).
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FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE ADMINISTRACAQ

NUCLEO ESTRATEGICO
Legislativo, Judiciario, Presidéncia, cipula
dos ministérios, Forcas Armadas

ATIVIDADES EXCLUSIVAS O

Controle, fiscalizagao,
subsidios, sequridade
Publicizacao | -
= O
Privatizacao O O

ATIVIDADES NAO EXCLUSIVAS
Universidades, hospitais, centros de
pesquisa, museus

PRODUCAO PARA O MERCADO
Empresas estatais

Fonte: Pdrae (Mare, 1995).

Inspirado na experiéncia internacional, a figura separa a formulagio
de politicas da provisio de servios publicos, e identifica duas formas
de administracio, burocrética e gerencial. A proposta representada no
quadro inovou ao definir e ampliar o conceito de niicleo estratégico do
Estado, separando os setores de atividades exclusivas e nao exclusivas do
Estado, ¢ definindo um setor de propriedade puiblica nio estatal. A arti-
culagio entre cada um desses setores e o niicleo estratégico se dd por meio
da contratualizagio de resultados — em substituigio a subordinagio hie-
rdrquica ou politica vigente no modelo burocrético.

A proposta articula autonomia e responsabilizacio, por meio da cele-
bragdo de contratos de gestio entre as entidades publicas nio estatais ¢ o
niicleo estratégico do Estado, responsavel pela formulagao das politicas
publicas. O contrato de gestio firmado com o nicleo estratégico ¢ tam-
bém o instrumento por meio do qual se concedem autonomias as agéncias
executivas, titulo concedido As organizagdes estatais que atuam no setor
de atividades exclusivas do Estado. O plano diretor adota a contratuali-
zagao de resultados como estratégia tanto para a melhoria dos resultados
alcangados pelas organizages publicas (via maior autonomia, clareza de
propdsitos e mensuragio de seus resultados) como para a accountability

dessas organizagoes (por meio da publicizagao de informagoes que possi-
bilitem o controle social).

: As atividades nio exclusivas do Estado (onde n:'u)“ hd exer?iao de
der do Estado) sao consideradas, no plano diretor, ne.cessal:lcaltmezte
stblicas” — por estarem vinculadas a direitos funflamentals (satde, e il;
J cao, cultura) ou gerarem externalidades que nao devem ser apropr

das privadamente (pesquisa, tecnologia) — nao podendo, portanto, ser
E rivatizadas. Tais atividades devem ser financiadas pelo Estac.lo. I\-/Ias sc-:u
' Ic:statuto juridico passa a ser, segundo a prop?sta, ode organl'zsf;lf)es n::
; E*estatais, dotadas de maior autonomia de gestao, que lhes possibilite p

ver melhores servigos.

Uma das principais mudangas propostas pela reforma administrativa e
; 5 . ’ » oS
2 de substituir a desconfianca generalizada nos administradores public

J . . . » -P _
i (e politicos) por “um grau ainda que limitado de confianca (Bresser-Pe

reira, 1996). Nesse caso, a maior autonomia para admir‘ﬁstrar é bidancea—
~ da pelo compromisso com os resultados a serem jmngldos, e pela tfar;s
4 paréncia das informagdes sobre desempenho institucional — atraves do
: contrato de gestio. Trata-se da mudanga sobre 0 guze controlar: o controle
nio sera mais exclusivamente sobre processos, mas fundamental‘mente s0-
bre resultados (entendendo a legalidade dos atos administrativos como
requisito necessario, mas nao suficiente para a accountabzlzty).b. e
O plano diretor elencou novas formas de controle, combinando
_imperativos da democracia e da eficiéncia. S?gu'ndo-o ll)drae, nu/m ;nurrlrl
do em rapida transformagao, a busca da eficiéncia nio ¢ compativel co
o controle tradicional de procedimentos, mas somente pode ser.con—
quistada pelo controle de resultados. E em sociedades cada vez‘ r;lzls de-
mocraticas, os espagos abertos a participagao e a0 controle.: socia cfvbem
ser priorizados em relagao aos controles exclusivamente mt.er'nos a. u
rocracia — afinal, nio se trata de extinguir os controles admlr.ustratlvos,
mas direciond-los para uma efetiva prestagao de contas soclxedade.
Para as organizagoes publicas nao estatais, a prol.)ost:jl ¢ de .adotar
cumulativamente trés tipos de controle: o controle social direto (via cor‘x-
selhos de administracio), o controle de desempenho ¢ resultados (via

. . S s
contratos de gestao) ¢ o controle pela competicao administrada (via q
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se mercados). Isso representa uma grande inovagao na forma de conceber

os controles na gestao puiblica, tradicionalmente voltados a impor regula-

mentagoes detalhadas e extensas, na medida em que reconhecem apenas
uma forma de controle, de tipo burocritico.

Na drea de gestdo de recursos humanos, o plano diretor assumiu uma

dupla agenda: a de reforcar a constitui¢io dos corpos burocraticos per-
manentes do Estado, essenciais a0 fortalecimento do nticleo estratégico,
€ a0 mesmo tempo introduzir os principios da administracio gerencial.
Assim o Mare adotou a politica de concursos anuais de ingresso para as
carreiras tipicas de Estado; promoveu a revisio das estruturas de vrias
carreiras; introduziu a remuneragio varidvel por desempenho; intensifi-
cou a capacitagao de servidores; e praticou politica salarial de valorizagio
dos quadros qualificados, visando diminuir as distor¢oes de remuneracio
com relagio ao setor privado.

Uma das propostas mais polémicas nessa drea foi a submissio do pre-
ceito da estabilidade 4 avaliacio periédica de desempenho do funcions-
rio. Essa proposta ¢ decorrente da revisio do conceito de profissionaliza-
¢do dos servidores publicos, sob virios aspectos, substituindo a relagio
de tutela, que acompanhava a nocio de estabilidade rigida, pela relacio
baseada em avaliagio de desempenho.*

O plano diretor também enfrentou o tema dos chamados DAS (car-
gos de livre nomeagao). Buscou garantir a ocupagio dos DAS inferiores
(DAS 1 a 4) para servidores de carreira, definindo percentuais a serem
observados em cada érgio federal — mas nio obteve sucesso dentro do

governo, dada a heterogencidade da situacao encontrada nos ministé-
rios. Os DAS superiores (DAS S ¢ 6), postos de direcio, foram consi-

derados como opgao de carreira para funciondrios, mas também postos

8 A possibilidade de demissio por insuficiéncia de desempenho foi aprovada por meio da
Emenda Constitucional n® 19, em maio de 1998. Passada mais de uma década, o instituto
ainda no ¢ aplicavel, pois ainda nio foi aprovadaalegislacio que define as carreiras tipicas

de Estado, que merecem tratamento diferenciado de acordo com a proposta aprovada.

- com

¥

; i 1blico. Con-
de entrada para pessoas competentes €Xternas ao servico publico. C
c .
a iras
iderou o tratamento até entao dado ao tema dos DAS e das carre ‘
o “os dois mitos de Brasilia’, ja que as carreiras vinham sendo sis-

t

verdade eram ocupados em boa medida por funciondrios e constituiam
uma verdadeira opgao de carreira. N

Um dos desdobramentos do Pdrae foi a inclusio da reforma adminis-
trativa ¢ a preocupagao com a eficiéncia gerencial na agenda ‘dos govei'nos
subnacionais. Ao longo da tltima década, as propostas contidas no. p ar.lo
diretor foram sendo incorporadas as agendas dos governos subnac10f1:?1s,
especialmente na esfera estadual. O Conselho Nac1or}al de Secret:?r%os
de Estado da Administracio (Consad), féorum que retine os secretarlo's
estaduais de Administracio, constituiu-se num importante €spago .dc V.Cl-
culacio dessas ideias, como ¢é possivel constatar por m.eio deum pnme;:
balanco realizado em 2006 (Consad, 2006) e dos dois congressos nac
nais realizados em 2008 e 2009."

Merece destaque a difusio da contratualizagio de rcsu'ltad-os (e’ SCTJ
pilar fundamental, a mensuragao de desempenho das organizagoes publi-
cas) nas experiéncias em curso nos governos subnafionais.

A mensuracio de resultados constitui um dos pilares das reformas em
curso em diversos paises nas tiltimas duas ou trés décadas, Sf:ndo a basle
para outras inovagdes como agencificacao, contratualizacio de resul-
tados, remuneracio variavel por desempenho, parcerias, l_istado rede Ic
outras. E o pilar de sustentacio de duas das trés 1n0\7,ag<?cs respons:-
veis pela melhoria de desempenho das organizagoes publicas, segundo

ises: izacdo de
pesquisa comparada compreendendo sete paises: a contratualizacao

a0 inicial das
9 As pressoes corporativas, a0 longo dos anos, fizeram aumentar a remuneraga
ari inici eira — em
carreiras, diminuindo a amplitude entre o salério final e inicial de cada carr
;
0,
alguns casos chegando a menos de 10%.

10 Ver <www.consad.org.br> — I e Il Congressos Consad de Gestao Publica.
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resultados e o or¢amento por

produto aliado 4 contabilidade gerencial
(Jann e Reichard, 2002).1

As polémicas em torno da aplicacio dessa ferramenta de gestao no
setor publico sio intensas — tanto entre criticos quanto entre defensores

e adeptos. As duas proximas sessoes buscario sistematizar as licoes da ex-
periéncia sobre estes temas.

Contratualizacdo de resultados

As experiéncias voltadas 4 melhoria do desempenho das organizagées
publicas, em vérios paises, tém feito uso frequente do estabelecimento

de acordos de resultados, entre orgaos formuladores de politicas publicas

¢ entidades voltadas 3 prestacao de servigos. Tais acordos tém por base o
par “autonomia versus responsabilizacio”, por meio do qual a entidade
prestadora de servicos se compromete a obter determinados resultados,
em troca de algum grau de flexibilidade em sua gestio.

Em virios desses paises, a adogio dessa ferramenta faz parte de um mo-
vimento mais amplo de revisio da macroestrutura do aparelho do Esta-
do. Tal processo vem sendo chamado de “agencification” (OCDE, 2004),
ou seja, a individualizagéo de entidades voltadas 3 propdsitos especificos
(genericamente chamadas de agencies), diferenciando os instrumentos de
sua gestao daqueles empregados pelos 6rgaos da administracio direta —
ministérios ou secretarias de Estado, Os objetivos visados sao: facilitar a
adogio de mecanismos de mensuragao de resultados, responder a novos

problemas ¢ a diversificacao dos servigos demandados, adotar medidas de

11 Os paises pesquisados tém diferentes histérias administrativas e contextos politicos: Di-

namarca, Estados Unidos, Holanda, Nova Zelandia, Reino Unido, Suécia e Suica. A ter-

ceira inovagao identificada pela pesquisa refere-se a mudancas nas relagoes de trabalho,
diminuindo as diferencas entre os contratos de trabalho nos setores publico e privado e
introduzindo flexibilidades na gestdo de pessoas.

1n

~ responsabilizagio por resultados.

ibili énci elhor
Objetiva promover mais flexibilidade, transparéncia de custos, m

. . A e efetis
v desempenho, aumento da qualidade, produtividade, eficiéncia e
b

vidade na prestagao de servigos puiblicos. Promove .um par d-e atrllzlrl(::
inseparaveis, 1 luz das reformas gerenciais: autonomia de gestao em
de compromisso prévio com resultados. l .

Por meio de metas pré-acordadas entre as partes, a serem a.canga
pela entidade prestadora do servigo em troca de algum gral‘l malc;r d.c {?e—
xibilidade, a contratualizagio de resultados no setor pablico substitui .o
controle cldssico politico (pela hierarquia) e burocritico (pelo cumprl.-
mento de normas) pelo controle baseado em resultados e certa competi-
¢io administrada que d4 visibilidade aos resultados alcangzlldcTs.

Essa nova forma de relacionamento entre entidades ptblicas emerge
inicialmente nos paises anglo-saxdes no ambito das rAcfohrmas dos anos
1980, ¢ tem inspiragoes e contetidos diversos; ha ev1denc1:jls d‘i que ,VT,]
contribuindo para a melhoria do desempenho das org:ilmz.agoes prub 1;
cas. Apesar das criticas e de excessos cometidos nols Prlmelros es lo\;'(;o
de reforma em alguns paises tidos como paradigmaticos, corrfo a Nova
Zelandia, a utilizacio de contratos de resultados tem sido efetiva confra
a “independéncia autarquica” das organizagoes, facilitando a formulagao,
revisio e implementagio de prioridades. A

A experiéncia tem avangado, apesar dos receios fr?qfler’\t'es q:c teerrn
algumas agéncias de perder autonomia, e muitos ministérios Zp .
der controle (Jann e Reichard, 2002). No caso dos governos cstzjl luals,
no Brasil, as resisténcias parecem surgir entre secretarias setoriais € a
Secretaria de Planejamento e Gestao, encarregada pelo governo de fir-

ncias
mar e monitorar os contratos de resultados. Talvez outras resisté
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surjam quando a experiéncia se desdobrar das secretarias para entida-
des antes auténomas, acostumadas a definir com grande liberdade sey
elenco de atividades.
Aqui cabe esclarecer um aspecto aparentemente contraditério da

contratualizagio: a0 mesmo tempo que visa conceder flexibilidades e
maior autonomia de gestio 4 contratada, tem o objetivo de contribuir
para o alinhamento de prioridades por meio dos nexos entre a entidade
contratada (a organizacio prestadora de servicos) e a contratante (o mi-
nistério ou secretaria formuladora da politica). Para isso, introduz uma
nova forma de controle: o controle de resultados. Esse duplo objetivo
pode gerar conflitos, especialmente quando a contratada prefere maxi-
mizar sua autonomia e a contratante atua maximizando seu controle.

No entanto, a contradi¢io nio estd presente quando hd uma compreen-
sa0 miitua de que o propésito comum ¢é o de melhorar o desempenho
das organizagoes priblicas ¢ a efetividade das agoes do Estado. A maior
autonomia de gestio visa propiciar o alcance de melhores resultados, e
nao simplesmente a independéncia autdrquica das organizacoes.

As ligoes extraidas da experiéncia internacional indicam a impor-
tancia de publicizar os compromissos de resultados ¢ os resultados al-
cangados (Jann e Reichard, 2002; OCDE, 2005a; Goldsmith e Eggers,
2006; Lapsley, 2008). A transparéncia ajuda a mudar mentalidades, ga-
nhar adeptos, promover certa competicio sauddvel entre organizagoes
(e seus dirigentes) pelo prestigio do alcance de bons resultados. Isso nio
implica que o melhor desempenho seja contemplado com mais recur-
$0s — seja em termos institucionais (competigio entre organizacoes)
ou individuais (competicio entre funciondrios) —, o tema ¢ polémico.
Nao se trata, na maior parte das experiéncias em curso, de competir por
mais recursos financeiros; o aspecto mobilizador de energias ¢ a disputa
em termos de prestigio e reputacio profissional — além da satisfacao de
contribuir com resultados palpdveis para a diminuicio dos problemas

sociais, econémicos ou ambientais (Bresser-Pereira, 1996,2001a).

Mensurac¢do de desempenho: um dos pilares da agenda

Para alguns autores, a mensuragao de desempenho no setor ptiblico tem
contribuido para o alcance de multiplos objetivos, CI?U‘C eles a trans‘pa—
réncia de custos e de resultados, a melhoria da qualidade dos ser.v1.<;os
prestados, a motivacio dos funciondrios, sendo um dos pilares rnals. im-
portantes da nova governanga em torno do Estado rede (Goldsmith e
Eggers, 2006; Behn, 1995). Para seus criticos, no fentanto, trata-fe de uma
transposicao indevida de instrumento desenvolvido para a g,estz‘lo err[l)pre-
sarial, que gera graves distor¢oes quando aplicado ao setor ptiblico (Dun-
leavy e Hood, 1994; Hood, 2007). — h

Apesar da polémica, as experiéncias de mensuragio de desempen ,o e
contratualizacio de resultados tém se expandido tanto em oiltros paises
como no Brasil; diferentes governos no Brasil e no exterior tém buscado
respostas as dificuldades introduzidas por essa nova forma de gestao e
procurado aperfeicoar metas e indicadores.

Mensurar resultados ¢ uma ferramenta que vem sendo parte de um con-
junto abrangente de mudancas que incluem a revisao da fnacroestrufura fio
Estado e a criagio de arm’s lenght organizations (agéncias e organizagoes
publicas ndo estatais), a defini¢do prévia de resultados a alcancar, a conces-
sao de flexibilidades a organizagao que se compromete previamente com
resultados, o reconhecimento do papel do public manager a quem é conce-
dida maior autonomia e imputada nova responsabilizacio pelos result?dc%s
visados; tais mudangas sao acompanhadas, portanto, de uma nova distri-
bui¢ao de responsabilidades, ou accountability por resultados. |

A montante, tais inovagdes requerem o recurso ao planejamento es-
tratégico a fim de que sejam clareados os objetivos e fixados o.s resultados
visados; a jusante, novas formas de controle sio descnvolvxda\s, menos

baseadas no controle formal de procedimentos, e mais voltadas & compa-
ragao de resultados obtidos por organizagoes similares,‘ou simplcsrrfer;te
maior transparéncia quanto ao uso dos recursos publicos por meio do

’
bém a base para
acompanhamento dos resultados alcangados. Esta ¢ tam p
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o desenvolvimento de novas formas de relacionamento entre entidades
publicas e parceiros — publicos, ptiblicos nio estatais ou privados.

A mensuracio de resultados no setor publico enfrenta vérias dificul-
dades, que serio tratadas adiante. Antes, porém, é 1til fazer algumas dis-
tingdes a partir das experiéncias em curso. No caso brasileiro, o desconhe-

cimento dessas nuances tem levado a um truncamento do debate,
restrito ao campo ideoldgico.

que fica

Duas orientacées distintas

Apesar de parte da literatura femeter a gestao publica por resultados a
uma tnica visio — a que ve a gestao privada como superior e quer intro-
duzir seus métodos no setor putblico, hd autores que identificam visoes
distintas como fontes de inspiragao das mudancas em curso.
Kettl (1997) organiza essas duas correntes em torno de dois lemas
distintos: por um lado, make managers manage, reunindo paises que,
inspirados pela teoria da escolha racional, criaram incentivos visando
influenciar comportamentos; por outro, Jer managers manage, praticado
em pafses que apostam na cultura civica, expressando a visio de que hd
inimeras barreiras a serem removidas — regras, procedimentos e estru-
turas rigidas — que impedem o administrador publico de administrar.
No primeiro caso, a contratualizacio de resultados representa uma nova
forma de controle, ¢ vem acompanhada do estabelecimento de sangoes
positivas e negativas; o pais que levou mais longe tal perspectiva é a Nova
Zelandia, com a primeira geragao de reformadores. No segundo caso, o
acordo de resultados ¢ visto como instrumento de coordenacio, ajuste e
aprendizado organizacional; 2 experimentagio, ¢ nio o controle, é 2 apos-
ta paraa melhoria do desempenho; essa tem sido a marca das reformas na
Austrilia e Suécia.
De maneira similar, Jann e Reichard (2002) também fazem referén-

cia a dois grupos de inspiragio distinta, ao analisar a contratualizacio de

| i i sda
: resultados. Os autores identificam um dos grupos como os defensore

eficiéncia vista em termos estritos (ou minimizadores do custo), o outr’o
como reformadores em busca da melhoria de desempenho do setor p.u—
blico (maximizadores dos resultados); o primeiro grupo recorre a mecax:ilsj
mos de puni¢ao e recompensas de acordo com o desemp?nho alcanﬁga 0;
para o segundo, o alvo ¢ o aprendizado baseado em relacoes de cc.)n aITEa
como caminho para alcancar melhores resultados. Os autores 1d.ent% -
cam a escolha racional e a teoria da agéncia como referéncia do primeiro
grupo, ao adotar o contrato de resultados como um novo inst‘ru'me(x;to ;ie
controle para enfrentar o problema do comportamento maximiza o,r. 0
autointeresse; na segunda vertente, ¢ destacado o comportamento civico
dos agentes, que da sustentagao a légica do aprendizado mutuo. _

Trosa (2001) também destaca diferentes visdes acerca da mctls.uragito
de resultados e seu uso por diferentes paises e governos. Suas andlises sio
andlogas s ja citadas; no caso do uso radical da mensuragiao .e .ccTnltratua—
lizacao de resultados como nova forma de controle, como 1n1c1al.mente
adotado pela Nova Zelandia, a autora vé risco de 1/1m novlo formalismo e
rigidez. Apos ter acompanhado a experiéncia de vérios p-alses, Tro'sz:1 con-
clui que os resultados sao melhores quando as me.tas 530 ﬂnegocw. ;sd (e
nao impostas unilateralmente) e quando as flexibilidades sio concedidas
tendo metas a alcangar como contrapartida.

Por outro lado, ¢ possivel identificar uma outra divisio que separa oS
individualistas ingleses dos nérdicos social-democratas. Alguns autores
defendem a existéncia de uma forma de “mensuragio de desempenho a la
nérdicos™? Para eles, a perspectiva nérdica afasta-se da anglo-saxa, ja que

esta associa desempenho a incentivos financeiros individuais, enquanto

+aquela valoriza o aprendizado:

12 Uma edigao especial da revista Financial Accountability and Management foi dedicada
ao tema (v. 22, n. 3, 2006), introduzida por Johnsen, Norreklit e Vakkuri (2006), que

»
ici Z J ic sector performance measurement .
explicitam e defendem ‘z nordic perspective on public sector perfo

N
o
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Dados os valores igualitdrios, muitos escandinavos podem ficar
perplexos pela importincia imputada a incentivos financeiros
individuais na cultura anglo-americana. Aprendizado organiza-
cional (...) pode encaixar-se melhor 4 abordagem nérdica. Natu-
ralmente, também nos paises nérdicos, individuos sio avaliados
¢ recompensados por sua contribuicio  viabilidade e efetividade
organizacional, e outros aspectos, mas provavelmente nio tio ex-
tensivamente, € certamente nao tio axiomaticamente como pare-

ce prevalecer em algumas culturas anglo-americanas (ees)s

JOHNSEN, NORREKLIT E VAKKURI (2006:208, TRADUGAO LIVRE)

De forma ainda mais especifica, autores que empreenderam um balan-
¢o dos estudos sobre o tema concluiram que “a perspectiva nérdica en-
fatiza a inclusdo de stakeholders, processos ascendentes, engates flexiveis
(ainda que nio autirquicos) e medidas sobre aprendizagem organizacio-
nal, no lugar de recompensas financeiras individualizadas” (Johnsen e
Vakkuri, 2006:306, traducio livre).

H4 aqui uma clara relagio com a longa predominancia da social-

democracia nesses paises, o que deu origem ao que diversos autores de-
nominam “o modelo nérdico”, '

uma maneira distinta de organizar a sociedade, gerenciar insti-
tui¢oes e conduzir a politica. O modelo ¢é caracterizado por um
extenso setor publico financiado por altos impostos, servigos re-
distributivos de bem-estar e extensa colaboragio entre sindicatos,
associagoes empresariais e o Estado. O modelo nérdico parece ter
atingido bons resultados em termos de flexibilidade e competiti-

vidade na economia, taxas relativamente elevadas de emprego ¢

prudéncia nas finangas puiblicas.

(JOHNSEN E VAKKURI, 2006:291, TRADUGAO LIVRE)

Dessa forma, a adogio de diferentes modelos de gestao pode guar-
dar relagio com tradigées politicas ou tragos da cultura politica-admi-
nistrativa, ainda que nio seja diretamente atribuivel a uma determina-
da orientagio politica de governo. No mesmo sentido, Kettl (1997)
identifica as op¢des dos governos dos Estados Unidos de externaliza-
¢do da provisio de servicos a tragos da cultura politica daquele pais
(que considera as empresas privadas sempre superiores em termos de
performance as organizagoes publicas); ja os neozelandeses, segundo o
autor, nio partem de nenhuma preferéncia ex ante por um ou outro se-
tor (publico ou privado), mas fazem suas escolhas apostando no poder
da concorréncia como provedora da melhor opgio, obrigando assim,
caso a caso, 2 competicio entre provedores publicos e privados para a

prestagao dos servigos publicos.

Distinguir esses dois grupos de inspiragio pode ajudar a clarear o
debate no Brasil. Aqui, muitos criticos referem-se apenas as experién-
cias mais difundidas, dos paises anglo-saxes, que levam a atribuigao
de recompensas e penalidades até o nivel individual; insistem em que a
adocio de sistemas de mensuragao de resultados ¢ opgao conservadora
tomada por governos conservadores. O conhecimento da experiéncia
dos paises escandinavos, de longa tradicao social-democrata, pode tra-
zer novos elementos 2 andlise. Também ¢ interessante que os formu-
ladores da politica de gestao conhegam a experiéncia desses paises e
possam optar por um modelo ou outro, conhecendo as implicagoes de
ambos.

Acreditamos que dessa forma o debate passard a ser mais qualifica-
do, deixando de portar exclusivamente sobre preferéncias e voltando-
se para a dimensio da aplicabilidade de experiéncias bem-sucedidas
do ponto de vista da accountability democratica, como as dos paises de

regimes social-democratas, no contexto brasileiro.
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Problemas com a mensuracao de resultados

Apesar de vérios autores ressaltarem a importincia da gestio por resulta-
dos para a melhoria do desempenho do setor puiblico, apontam também
polémicas e problemas frequentes associados a essa nova forma de gestao
Tais problemas nio tém justificado o abandono do modelo; tém, ao con-.
trario, levado ao seu aprofundamento, buscando corrigir rotas e superar
os obstdculos identificados. '

Parte dos problemas relacionados & mensuracio de desempenho pode
ser atribuida 4 adogio prematura ou isolada apenas dessa ferramenta, sem
que as demais inovagdes na gestio estejam presentes. O grande risco ¢ que a
mensuragao se torne um fim em si mesma, desvinculada do objetivo maior
que ¢ a melhoria do servico piiblico prestado ao cidadao (Behn, 1995).

Além desse aspecto, ¢ possivel sintetizar as polémicas em torno da
mensuracio de resultados em trés grupos de temas: a discussio em torno
do que rjwnsura.tr — produtos (outputs) ou impactos (outcomes); a adocio
de sancées positivas ¢ negativas; a vinculagio de parte da remuneragao
individual a0 desempenho.

Em texto anterior, sistematizamos o debate em torno do que mensu-
rar — outputs versus outcomes (Pacheco, 2006). A defesa da mensuragio
de impactos (outcomes — a contribuigio efetiva para a resolucio de um
problema) tem levado alguns analistas, tanto no Brasil como em outros
paises, a criticar boa parte das experiéncias em curso, jd que a maioria
delas se inicia pela mensuracio mais simples de produtos ou atividades
ligadas 4 prestacio de determinados servigos (outputs).

Para alguns autores, tal debate ¢ inécuo, j4 que ambas as opcdes apre-
Sentam vantagens e inconvenientes. Na mensuragio de impactos ¢ dificil
estabelecer relagoes de causalidade entre as agoes empreendidas e o resul-
tado observado — ¢ dificil isolar, entre as indmeras varidveis que afetam a
situagdo, aquelas diretamente ligadas aos servigos prestados por uma de-
terminada organizagao publica; por vezes as agoes requerem longo tempo

dC maturagao para que os impactos possam ser ObSCI'VéVCiS; oS impactos

desejados podem depender de mudangas substanciais no comportamen-
to dos cidadios. Por outro lado, mensurar produtos pode levar a um foco
excessivo No curto prazo.

Para Trosa (2001), ambas as formas de contratagao sio importan-
tes e respondem a duas perguntas distintas. A mensuragao de outputs
permite conhecer o que ¢ efetivamente produzido com os recursos pu-
blicos; ja a preocupagio com outcomes ou impactos permite indagar
sobre a eficicia e utilidade daquilo que ¢ produzido. Segundo a autora,
a resposta a esse debate deve ser pragmdtica: governos devem comegar
pelos servicos prestados, cuja mensuragao é mais fécil, ¢ ir evoluindo em
direcio aos impactos, por meio da construgao da cadeia logica que liga
as acdes aos objetivos visados, relacionando a¢oes, resultados interme-
didrios ¢ impactos.

Behn (2004) defende enfaticamente a mensuragao de outputs, entre
outras razoes porque é um instrumento poderoso a ser utilizado pelo di-
rigente de uma organizagao publica para motivar seus funciondrios; para
o autor, o objetivo do administrador ¢ motivar, enquanto o objetivo do
economista ¢ controlar. Outra vantagem da opcao pela mensuragao de
produtos ¢ que desse modo ¢ possivel definir metas claras a serem bus-
cadas; o autor ressalta que cabe  atividade de avaliagao do programa es-
tabelecer os elos entre os impactos visados e os produtos ou servigos a

serem prestados, de forma que os nexos ldgicos entre estes e aqueles sejam
sempre explicitados, j4 na etapa de elaboragio do desenho do programa.

Por outro lado, nio h4 evidéncias que comprovem a superioridade da
mensuracio de impactos sobre a de produtos. As tentativas de opor as
duas formas de medidas parecem nio fazer sentido, 4 luz das ligdes apren-
didas da experiéncia internacional. Paises que contrataram extensivamen-
te resultados via produtos (outputs), como Nova Zelindia, trataram de
corrigir excessos introduzindo a mensuragao de impactos; paises que pri-
vilegiaram a mensuragao de outcomes, como Austrilia, deixaram espago

amplo demais as organizagdes sem cobrar delas compromisso com agoes

diretamente mensuraveis e também promoveram corregao de rota.
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Também hé variagoes de um setor a outro. Na saude, hd j4 um desen-
volvimento consideravel da mensuragio de resultados, com indicadores
de produto e de resultados intermedidrios jd testados; as cadeias légicas
entre produtos e impactos estio mais claramente estabelecidas e aceirtas.
Na educagio, as iniciativas sio mais recentes € menos consensuais: tém
se multiplicado as politicas onde a mensuragio de impactos ¢ adotada
via avaliagao externa do rendimento dos alunos, as quais na maior parte
dos casos tém sido alvo de fortes reagoes contrdrias por parte dos sindi-
catos de professores.

No Brasil, o setor de satide parece muito mais preparado para conviver
com a mensuragao de resultados do que a 4rea da educagio, talvez porque
a prépria légica de remuneragio do Sistema Unico de Saide (Sus)

, por
procedimentos, tenha aberto caminhos para a mensuracio de ser

vicos
prestados. Segundo depoimento de um gestor municipal, o foco em pro-
cedimentos foi tio disseminado pelo SUS que hoje impede avangos para
contratar parceiros tendo por base “linha de cuidados” ou para remune-
rar procedimentos nao finalisticos como supervisao médica.”® Na Gra-
Bretanha, a politica de mensuragio de resultados em satde se aprofunda,
com a adogio recente da mensuragao da satisfagio do paciente sobre a
qualidade da atengio médica recebida, com impactos para a remuneracio

do médico (United Kingdom, 2009).

13 Palestra da secretiria-adjunta da Satde de Curitiba, GVSatide, abril de 2009. Segundo
ela, a sistemdtica de remuneragio do SUS por procedimentos nio permite pagar por ati-

vidades que certamente levariam 3 melhoria dos servigos prestados, como, por exemplo, a

necessidade de, em alguns casos, recorrer a uma segunda opinido médica (ou i supervisio

» OU em outros contratar conveniados para prestar atendimentos integrados de-
nominados “linhas de cuidados” (segundo o Ministério da Satde, “modelos de atengio

matriciais que integram ages de promogio, vigilancia, prevengao e assisténcia,

médica)

voltados
para as especificidades de grupos ou necessidades individuais, permitindo nio s6 a con-
dugio oportuna dos pacientes pelas diversas possibilidades de diagnéstico e terapéutica,
como também, uma visio global das condi¢oes de vida”)

J4 na 4rea da educacio, no Brasil, a adogdo de avaliagio externa da
aprendizagem dos alunos (mensuragao de impacto) t~cm plrovo;ad;\)/I ir::;
¢io aguda dos sindicatos de professores, co.rn 'exc'egao ta vcz. ; *
Gerais." A principal alegacio de liderangas sindicais e de 'csieaa 1sta'st :da
pedagogia diz respeito 4 autonomia do professor, que seria esresplelnoS
a0 impor a ele metas de aprendizagem a serem alcangadas po‘r se;s alunos.
Também se alega impossibilidade de atribuigao de cau.sahdadc? .entrcd a
atuacio do professor ¢ o rendimento do aluno, que ?star.la con 1.c10na tz
por multiplos fatores extraclasse, tornando impossivel 1s'olar 0 ;mpact S
da acio do professor — em sintonia direta com o que foi relatado ante
sobre as dificuldades de mensuragao de ouzcomes. ’

Um dos motivos da resisténcia de médicos e professores 4a rede pu-
blica pode estar relacionado ao que Lipsky (1989) ‘denommou street
level bureaucrats, ou funciondrios de ponta, especializados, para quc(rin
a deontologia de sua profissao estd acima das obrlgagoes' dccorrentesl e
seu vinculo com o Estado, e que resistem a serem submetidos a contro.es
externos. A adogio de medidas de desempenho provoca.n.essas cat-egorlas
sentimento de perda de autonomia, o que tende a moblll.zar reagao ;on—
tréria 4 politica. No entanto, a reacao tem sido dlfer?ncmda segun oho
setor: temos visto maiores reagoes contra a mensuragio de desempenho

na educagio do que na saude.”

14 A maior aceitacdo, pelos professores mineiros, pode ter como parte da explicagio o f;a::
de se tratar de uma politica abrangente de governo para todos os setores; c~m Outros casos,
trata-se de uma politica setorial isolada, aplicada apenas a drea de educagao.. y

15 Outra explicagio para esta diferenga, além da jé assinalada, pode estar asso?lzldzj. ?’o sta.t:o
do gerenciamento nos dois setores: enquanto o papel de dlirc?or c,ic hospital ¢ Jac:c:io
entre profissionais da drea da satide, o diretor de escola pablica ¢ um cnltre pa(r1 . 9
sendo visto como autoridade legitima responsavel pelos resultados da escola que' irig ) A
portanto, sem poder de diregao sobre os professores que ali atuam.IOutro motivo po- e
estar vinculado A introducio do novo formato organizacional na saude —- a mcnsuragzo
de desempenho difunde-se no momento em que sio criados os hospitais no formato de

g (; s nomia dC ¢stao, € to CSC()['&.S publl-
S , enquan as
organizacao SOClal dC SaUdC dotados dc autonomil g q
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No Brasil, na 4rea da cultura a mensuragio de resultados estd apenas
comegando, também ligada 2 ado¢io do formato “organizagio social”. No
estado de Sao Paulo, foram adotados indicadores de produgio bastante
simplificados ¢ homogéneos para institui¢6es de natureza distinta. Assim,
o desempenho de museus passou a ser medido em termos dos numeros
de dias abertos ao publico, de exposi¢oes realizadas e de visitantes, sem
distingio entre um museu de vocacio para grande publico ¢ outro espe-
cializado. Um exemplo de dificuldade na mensura¢ao de resultados é o de
um equipamento cultural dedicado a interacio entre arte e tecnologia:
nio conseguiu fazer valer o ntimero de acessos ao seu site como indicador
de presenga junto ao puiblico, a Secretaria Estadual da Cultura insiste em
contar apenas as visitas fisicas ao local.

O debate sobre o que e como medir nio chegou & imprensa, a nio
ser por meio do conflito entre liderancas sindicais dos professores e Se-
cretaria da Educagio. Assim, a polémica fica restrita aos especialistas
¢ afetados pela mensuragio, sem que a opiniao publica ou os benefi-
cidrios do servico ptiblico possam se envolver e pressionar por avancos.
Em alguns casos, quando usudrios tomam conhecimento do sistema
de metas, passam a pressionar por punig¢oes quando as metas nio sio
atingidas — o que nem sempre é o fim visado pelo gestor da politica de
mensuragao de resultados.

O ex-secretdrio de Modernizagio Administrativa de Santo André rela-
tou as dificuldades que enfrentou junto aos representantes dos usudrios ao
adotar a mensuragio de resultados nas unidades basicas de satide — que-
riam punigao aos funciondrios a cada vez que uma meta nao era cumprida;
no entanto, o objetivo da politica municipal adotada era o de promover o
aprendizado sobre como melhorar o servigo prestado, e nio o de aplicar

punigoes em caso de dificuldades com o cumprimento das metas.

cas permanecem como parte da adminstragio direta onde ainda impera a total auséncia
de (autonomia de) gestio.

16 Marcio Bellisomi, palestra, Eaesp/FGV.

Parte da polémica envolvendo a mensuragio de resultados decorre de
sua associacio ao pagamento de remuneragio variavel por desempen'ho.
No entanto, nio sio pares indissocidveis, como visto na se¢ao anterior.
Os defensores da “perspectiva nérdica” consideram que os problemas da

3 i ultados a re-
mensuragao de desempenho aparecem quando se vincula res

compensas ﬁnanceiras;

muitos dos problemas da mensuragio de desempenho podem
decorrer do fato de associd-la a objetivos organizacionais e re-
compensas financeiras. A mensuragio de desempenho serve a um
conjunto de fungbes, incluindo o incremento da transparéncia, do
aprendizado organizacional e da avaliagio de desempenho. Quan-
to mais a mensuragio de desempenho for usada compulsivamente

para varias dessas fungdes, mais serd percebida como injusta.

JOHNSEN, NORREKLIT E VAKKURI (2006:208, TRADUGAO LIVRE)

Outro estudo ressalta que o sucesso de sistemas de remuneragao varid-
vel segundo desempenho depende fundamentalmente de fatores ligados a
transparéncia — tanto na defini¢ao de metas, quanto no estabelccxmcr-lto
de regras segundo as quais os funcionarios serio avaliados e nas relagoes
entre medidas de desempenho e remuneragio (Perry et al.,, 2009:14).

Portanto, mensurar desempenho nio implica sempre adotar remu-
neracio varidvel ou recompensas financeiras segundo o descr.np-enho.
O tema ¢ polémico e imerso em controvérsias. Enquanto a maioria dos
paises da OCDE adota a mensuragio de desempenho e divulga os resul-
tados obtidos, globalmente pelo governo ou setorialmente, nem todos
atribuem recompensas financeiras a funciondrios e, entre os que o fazem,

adotam valores de impacto moderado sobre a remuneragao, a fim de nao

provocar desvios de comportamento importantes. | |
Em alguns casos, aprofundam-se as consequéncias a partir da aval%a-

¢ao de desempenho. O presidente Obama, em seu primeiro pronuncia-

mento sobre a politica educacional nos Estados Unidos, afirmou que o
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mau desempenho de estudantes em avaliagdes externas de aprendiza-
gem poderd levar 4 demissio de seus professores — dando seguimento
e aprofundando a politica de seu antecessor denominada No Child Left
Behind (NCLB), que introduziu metas paraaprendizagem de estudantes
para escolas publicas em todo o pais.

No Brasil, um dos problemas relacionados 3 remuneragio varidvel por
desempenho tem sido sua adogdo isolada de outras medidas reformado-
ras. Na administragio federal, a femuneracao varidvel por desempenho
foi generalizada no segundo governo FHC, sem que tenham avancado as
outras medidas propostas de contratualizagio de resultados; no governo

Lula, os valores variaveis foram aumentados significativamente, passando

a representar mais de 50% da remuneracio total em muitos casos, tendo

© governo em seguida revertido tudo em aumento salarial incorporando
100% da parcela varidvel aos sal4rios (na linguagem técnica de RH, toda

a remuneragio foi transformada em “subsidio”)

Além das polémicas frequentes e torno da mensuragao de resultados,

aliteratura aponta ainda problemas inerentes is formas de mensuracio de
resultados no setor puiblico. Assim,

hd um grande niimero de consequéncias negativas e nio intencio-
nais. Professores estao ensinando como fazer testes; ambulancias
aguardam do lado de fora do hospital para melhorar os tempos
de resposta; listas de espera sao reduzidas por meio da criagio de
listas de espera para listas de espera; visitas de monitoramento sio
canceladas; trens em atraso sio registrados erroneamente como

quebrados e “contabilidade criativa” abunda {oss)l

VAN DOOREN (2008, TRADUGAO LIVRE)

Bouckaert e Balk (1991) sistematizaram um conjunto de problemas
relativos 2 medida de desempenho em organizagoes puiblicas, apresen-
tando-os como “doengas” e suas provaveis “curas” Os autores organi-

zam as doengas com relacdo a trés diferentes aspectos: alegagées para

nao medir o desempenho; problemas com a percepcao das medidas;
problemas relacionados as proprias medidas. Ao todo, os autores apo;x-
tam 12 tipos de “doengas” relacionadas & mensuragao de desempenho
no setor publico. u

As justificativas para ndo medir desempenho abrangem a | oenca
do dr. Pangloss”,"” ou a insisténcia em nio mecilr algo por acr.edltar cllue1
aquilo nao existe; “doenca da impossibilidade”, que alcgil ser 1‘?1}.30551ve
medir resultados no setor publico ou em determinada 4rea; “hipocon-
dria”, que considera que no setor publico nao se deve vangloriar de algo
que tenha resultados positivos e que, portanto, nio se deve mensurar
resultados.

As doencas relativas a percepcio dos nimeros e volumes abranger'n
“doenca do codncavo/convexo’, que leva i percepgao au”mentada ou dmzll-
nuida do que estd sendo medido; “hipertrofia/atrofia’, na qual o ato — e
medir estimula a produ¢ao desnecesséria de mais ouzput ou sua redugao
indesejada; e a “doenca de Mandelbrot”, que ignora o fato de que o resul-
tado da medida depende de como se mede.

Quanto as dificuldades com as medidas propriamente, os autolres
elencam as seguintes “doengas™ “poluigao’, ou o fai(,) de rfliiturar dife-
rentes elementos daquilo que estd sendo medido; “inflagao”, ou o uso
desnecessério de grande niimero de medidas; “doenca dos iluminados o.u
top-down”, pela qual os dirigentes decidem sozinhos o que c' coriio Incdlr
e impdem suas decisoes a organizagio sem suficiente cornunlcafao, evan.-
do a desmotivagao dos funciondrios; “doenca do curto prazo’, que esti-
mula comportamentos voltados apenas aos resultados 1med1atos‘ de suas
acoes; “miragem’, quando se mede algo diferente do que sevc?nmd.era es-
tar medindo; e a “doenga de desvio de comportamento” (shifting disease),
causada por medidas que nio contemplam a finalidade da organizagio e

acabam provocando comportamento adverso.

17 Em referéncia ao personagem da obra de Voltaire, Candido.
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Parte desses problemas ¢ também ressaltada por outros autores. Gol-
dsmith e Eggers (2006) referem-se 4 competi¢io que pode se estabelecer
entre diferentes provedores pelos casos mais ficeis, visando melhorar
seu desempenho medido. Ou ainda a prejuizos a qualidade do servico
quando as medidas enfatizam apenas economias, o que pode levar a cor-
tes de custo que prejudicam a qualidade do servigo prestado. Os autores
também fazem referéncia i polémica sobre o que medir — insumos,
produros ou impactos. E apontam problemas decorrentes da auséncia
de dados confiveis sobre a situagao inicial a ser medida — quando su-
bavaliados, podem levar a metas frouxas, muito ficeis de atingir, que
podem provocar criticas da imprensa, por exemplo; se superestimados,
podem ensejar a adocio de metas inatingiveis, provocando os mesmos
efeitos de criticas por nao serem atingidas. Jann e Reichard (2002) tam-
bém relataram problemas referentes a metas pouco ambiciosas e falhas
no seu monitoramento, entre outros problemas frequentes.

Outros autores referem-se a0 cream skimming, a atitude de prestar os
servigos mais fdceis ou atender aos usudrios mais ficeis, de modo a obter

tempos de atendimento menores ou maior numero de casos atendidos.
Licdes aprendidas

Em boa parte dos problemas identificados na literatura, mesclam-se as
dificuldades de mensuracio de resultados no setor publico com a intro-
ducio de formas de contratualizacio de resultados, pilar das reformas em
curso. Ainda assim, muitos autores consideram ambas como avancos ir-
reversiveis, que continuario na agenda da modernizacio do Estado nos
préximos anos (Lapsley, 2008).

Como buscamos apontar, as dificuldades relativas 2 mensuragio de
desempenho no setor publico sio substantivas, tanto no Brasil quanto
nas experiéncias internacionais em curso. Nio se trata de atitudes inten-

cionais voltadas & manipulacio de dados ou falseamento dos resultados;

sao antes dificuldades ligadas a natureza das atividades desempenhadas
pelo Estado ¢ ao fato de estarmos diante de um grande empreendimento
reformador, do qual a mensuracio de resultados ¢ apenas um dos instru-
mentos — isold-la do conjunto das reformas em curso ¢ uma distor¢ao
que pode comprometer seus resultados.

Os comportamentos adversos nao derivam, como vimos, de intengoes
individuais; sao explicados pela assimetria de informagoes ou por outros
construtos da teoria dos jogos, podendo estar presentes em diferentes
contextos institucionais ou tradi¢des politico-administrativas — nao
sio portanto derivados de praticas clientelistas ou desvios de conduta\.
Na pratica, no Brasil, nenhuma dentncia de grande vulto foi associada a
mensuracio de desempenho ou aos novos formatos organizacionais que
avém adotando (organizagdes sociais).

Apesar das dificuldades, o sentido das experiéncias em curso ¢ o de
aprofundar as reformas na dire¢ao da gestao voltada para resultados.
Isso implica enfrentar as dificuldades de mensuragao de desempenho,
ultrapassando as justificativas simplistas para ndo medi-lo ou as criticas
superficiais que veem nessas iniciativas a “privatizagao do Estado”, sim-
plesmente porque emprestam técnicas antes aplicadas pelas empresas
privadas. Adaptacoes sio requeridas, assim como esfor¢os continuados
de aperfeicoamento das medidas e dos medidores, j& que ha evidéncias
suficientes que comprovam a contribui¢io da mensuragao de desempe-
nho para a efetiva melhoria de resultados alcancados pelas organizagoes
publicas — principalmente aquelas que prestam servigos, onde ¢ mais
ficil mensurar atividades e produtos do que junto as secretarias formu-
ladoras de politicas publicas.

As contribui¢des da mensuragao de resultados para a transparéncia
sao notéveis. Por mais problemas que tenham os indicadores, ¢ melhor
contar com eles do que nao té-los. A emenda a lei organica do munici-
pio de Sao Paulo, proposta por iniciativa de um conjunto de entidades

da sociedade civil, obriga os prefeitos eleitos a partir de 2008 a traduzi-

213

A AGENDA DA NOVA GESTAO PUBLICA



i
~

BUROCRACIA E POLITICA NO BRASIL

rem suas promessas de campanha em um plano com metas e indicado.
res de desempenho. O conjunto de 223 metas apresentadas a cidade em
marg¢o de 2009 constitui uma base para o acompanhamento das acoes
de governo pela sociedade.!* E possivel que haja vérias das doencas men-
cionadas — inflagao, poluicio, z0p-down; ha poucas metas de impacto;
algumas S0 excessivamente genéricas, outras pontuais demais —, ainda
assim, melhor té-las e debaté-las em audiéncias publicas em todas as regi-
oes da cidade do que nao té-las.

O mesmo pode ser dito dos avancos recentes da Previdéncia Social
durante o governo Lula, onde o tempo mdximo de concessio da apo-
sentadoria estd definido em 30 minutos. Ter indicadores e metas ¢ re-
quisito indispensével para chegar a esses resultados — mesmo que haja
o risco de algumas das “doengas” apontadas anteriormente. Pode haver
cream skimming ou perda de qualidade, caso nio haja outros indicado-
res associados ao tempo de concessio do beneficio. Mas uma cesta de
indicadores combinados pode contribuir para evitar a shifting disease.

Outras experiéncias em curso merecem atencio por serem abran-
gentes e constituirem elemento central de uma politica ptiblica voltada
para a gestdo — os casos das prefeituras de Curitiba e Porto Alegre e o
governo de Minas Gerais. Sio laboratérios a serem acompanhados, de
onde sairdo virias licoes sobre possibilidades de melhorar o desempe-
nho do setor publico, trabalhando e retrabalhando medidas de desem-
penho, tanto de outputs como de outcomes, como um dos elementos de
um conjunto de agées de modernizacio do Estado.

Santo André foi pioneiro, nao sé na adocio de medidas de desem-
penho para a prestagio de servigos, mas em seu uso como instrumento
de democratizagio das relagoes entre Estado e cidaddos. Passada uma
década de seu inicio, permanece como contra-argumento aqueles que

se opoem as agendas da nova gestao publica e de sua democratizagio.

18 Ver <www.prefeitura.sp.gov.br/agenda2012>.

] E polémica a tese aqui defendida, de que a nova gestao publica contrlbl‘n
~ cfetivamente para a democratizagao das relacoes entre o Esta.do, Iior meio
' de suas entidades prestadoras de servigos publicos, ¢ os c1dada'os, seus
1 usuarios ou beneficidrios indiretos. Muitos autores apontam o 'm\{erso‘,
vendo riscos de desvircuamento dos valores préprios do SCtO%’ puk?ll'cc.), 1a
~ medida que sao introduzidas ferramentas de gestao desenvolvidas inicial-
] mente nas empresas privadas. .

Parte das criticas 4 nova gestao publica se refere a experiéncias qule
i radicalizaram a introducio da légica da eficiéncia econdémica no setor pu-

‘ blico, com os reformadores de primeira geragao:

Nos tltimos 10 ou 20 anos no campo da administragao publica, a
teoria econdmica se tornou uma importante influéncia normativa
na gestao de organizagoes publicas e no relacionamento dessas or-
ganizacoes com a sociedade. Dai tem resulrado que elementos do
New Public Management constituem o modo esperado de opera-
¢io para muitas agéncias nos Estados Unidos e em vérios 01‘1tros
paises. Esse modelo baseado nos principios de mercado inclui ele-
mentos de reducio do tamanho do Estado e de maior eficiéncia
por meio do uso de técnicas de gestao do desempenho e motiva-
¢io desenvolvidas para o setor privado. O modelo propoe tratar
cidaddos como clientes, separando administradores piiblicos do
processo de formulagio das politicas publicas, buscando conven-
cer tanto administradores como cidaddos de que governo nao ¢

-
nada mais do que um negécio dentro do setor piblico.

BOX ET AL. (2001:611, TRADUGAO LIVRE)

Para Zifcak (2001), que trabalha com as dimensoes de transparéncia,
probidade e deliberagao publica como valores politicos centrais da de-

- - N S
mocracia, hé riscos na adoco de provisio de servigos via quase mercado

N
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ou contractualism — o autor est na verdade considerando contractualism
como a terceirizagao da prestagio de servigos puiblicos para entes privados
com ou sem fins lucrativos (contracting out), com externalizagao de respon-
sabilidades do Estado. Parte de suas criticas considera que a mensuragio
de resultados leva 4 exclusio progressiva, nos mecanismos de deliberagio
publica, de critérios ndo mensuriveis, nio comparaveis ou nao relaciona-
dos a0 mercado, afastando a possibilidade de interferéncia da sociedade na
defini¢io de politicas puiblicas e aumentando a influéncia de auditores nas

escolhas, configurando os mesmos riscos j4 apontados por Power (1997).

Enquanto o mercado e técnicas a ele associadas podem prover
o mais desejavel mecanismo por meio do qual a distribuicdo de
certos bens e servigos pode ser realizada, parecem longe de ser ta-
lhados para promover a distribuigio de direitos (...) Além disso, a

decisao pode ser informada por medidas, mas nio deve ser deter-

minada exclusivamente por elas.

ZIFCAK (2001:96, TRADUCAO LIVRE)

De maneira convergente, Kirlin (1996) rebate as propostas de Behn
(1995) voltadas 4 melhoria do desempenho das organizacoes publicas,

afirmando a necessidade de vincular gestao publica e democracia:

Hi razdes para duvidar de que a melhoria do desempenho de
grupos da burocracia ou as atividades do conjunto de agéncias
da administragao nacional, por exemplo, trario beneficios paraa
economia, eficiéncia ou efetividade julgadas do ponto de vista da
sociedade. Ainda que cada organizagio publica individualmente
aproxime-se da perfeicio, a totalidade de seus efeitos pode ser
vista como insuficiente. (...) Uma questao simples desafia a énfase
colocada em organizagoes individuais — abordagem dominante
na literatura sobre gestio e administragio ptblica —, revelando

que este foco ¢ em tltima andlise inadequado. A questio é: “Se

cada organizagao publica desempenhasse da maneira ideal’co.rn(:
visto em sua teoria, seriam os resultados socialmente desejdveis?

A resposta ¢, necessariamente, NAO, posto que nao se pode supor
que organizagoes publicas estejam isoladas de forgas externas. Or-
ganizagdes publicas requerem diregao externa e restricoes a fim de

que atinjam resultados socialmente desejados.

KIRLIN (1996:418, TRADUGAO LIVRE)

Vemos, nas analises dos autores citados, uma critica a visao de que a
gestdo publica leva a melhores resultados em termos 'de democracia ;—
seja pelos mecanismos de deliberagio, que sofrem o I‘lSCO. de serem ca- a
vez mais submetidos a 16gica da eficiéncia econdmica, seja pela questao
fundamental sobre os processos decisérios ¢ a definigio dos resultados
a serem atingidos. A "

Tais preocupagdes nao esto ausentes dos autores que tém se dedica ;)
4 agenda da nova gestao puiblica: entre outros, Behn .(20.01) icsenvci -
ve a questio de quem decide os resultados a serem atingidos.”” E estao
presentes em parte das experiéncias em curso, cOmo no caso de S.anto
André inicialmente citado. Nossa visio considera que a mensuragao de
resultados contribui para melhorar a qualidade da agio governamental,
tornando mais efetiva a acio do Estado. E um Estado efetivo ¢ condigao
imprescindivel & democracia. |

Assim, ainda que a nova gestao publica nio seja garantia da demo-
cratizacio das relagoes entre Estado e cidadios, nem possa assegur.ar q-ue
os resultados a serem perseguidos serdo sempre o retrato das aspiragoes
sociais, nem de per se garanta a promogao de direitos, nio deve também
ser tomada, de forma linear, como a antitese de todas essas aspiragoes. No
nosso ver, sua contribuicao ¢ mais do que apenas a nao negagao: sua agen-

da traz real contribuicio para o alcance de resultados da agao do Estado.

19 Ver também Pacheco (1999).
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118 Se o Estado ¢ democritico, os resultados visados devem estar alinha-
dos com as escolhas da sociedade. E um Estado capaz de implementar as
decisdes e prover os servigos com qualidade, agilidade e eficiéncia ¢ requi-

sito fundamental para o avango dos anseios democraticos.

Uma radiografia do emprego publico no
Brasil: analise e sugestdes de politicas

Nelson Marconi!

BUROCRACIA E POLITICA NO BRASIL

Este capitulo discute as caracteristicas do emprego piiblico no Brasil
tanto do ponto de vista quantitativo quanto de seu perfil, comparando-
as, quando possivel, com alguns indicadores de outros paises. Também
sugere politicas de recursos humanos que possam contribuir, por meio
de um conjunto de agoes articuladas que possibilitem alcangar o perfil
desejado da forga de trabalho no setor ptiblico, e sejam compativeis com
a avaliacio sobre a composigio atual do quadro de servidores da admi-
nistracao publica brasileira. Adicionalmente, analisam-se experiéncias de
politicas de recursos humanos no Brasil e no exterior e a sua correlagio
com as acdes e instrumentos aqui recomendados.

A discussao em torno da evolugio do emprego publico no Brasil ¢
bastante centrada na magnitude do niimero de servidores, mas hé outros
aspectos tao ou mais relevantes a serem considerados no debate, princi-
palmente no tocante A qualificagio dos servidores e a sua alocagao.

Argumenta-se aqui que os fatores fundamentais para definir o tama-
nho do setor publico em termos de servidores (e o correspondente per-

fil necessario) sio o papel desempenhado pelo Estado (que varia entre

1 O autor agradece a todos os colegas participantes deste livro que contribuiram com su-
gestoes e criticas para a redagio deste capitulo, isentando-os de qualquer responsabilidade

por erros e omissoes.




