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Apresentacao







Onze. Numero de artigos que compdem a publicagdo que
voce tem em maos. Escritos por servidores publicos, pesquisado-
res e docentes, os artigos trazem a luz discussGes e topicos essen-
ciais sobre gestdo publica de diversas perspectivas. Trés sdo os
movimentos que estruturam o livro: gestdo, pessoas e democra-
cia. Pilares fundamentais para o setor pablico cumprir com sua
missdo, tarefa que ndo é simples. Os desafios sdo do tamanho de
nosso pais.

um | gestdo

Os primeiros dois capitulos tracam um grande panorama
da gestdo publica e apontam os principais desafios a serem en-
frentados a fim de efetivar politicas ptblicas. Para tanto, é essen-
cial que o planejamento governamental esteja bem estruturado e
haja monitoramento e avalia¢do dessas politicas, tema abordado
no terceiro artigo do livro.

E fechando a primeira se¢do: inova¢ao. Com linguagem

agradavel e acessivel, os autores mostram como se deu a mu-



danga do modelo mental criado pela sociedade industrial para
a nossa, pos-industrial, na qual o conhecimento passa a ser o re-
curso mais valioso.

Se conhecimento é valor, por meio deste livro os autores
generosamente agregam valor ao transmitir todo seu conheci-
mento e, mais que isso, fazer proposi¢Oes préticas de agdes que
devem ser conduzidas por governos que queiram responder a
altura aos desafios a eles impostos.

dois | pessoas

A sec¢do dois se abre com uma discussdo bastante interes-
sante sobre carreiras publicas. A abordagem dos autores foge do
tradicional. Fala-se sobre a obsolescéncia programada de mui-
tas fungdes que vém sendo substituidas pela robética e pelo big
data. Percebe-se que mesmo fun¢des que se achavam protegidas
da robética, por exercerem atividades de julgamento/decisdo,
estdo sendo substituidas. No setor publico, essa € uma discussao
essencial e importante, pois governard as decisdes futuras sobre
a politica de recursos humanos.

Em seguida, um artigo que perpassa diversos temas rela-
cionados a gestdo de pessoas. Recrutamento e sele¢ao, gestdo do
desempenho, treinamento, gestdo por competéncias, motivagao.
O autor faz uma leitura desses temas com base em sua vivéncia
no setor publico.

O sétimo artigo do livro aborda a implementacdo da ges-
tdo por competéncias na Companhia de Saneamento Basico do
Estado de Sao Paulo (Sabesp). Nele, os autores expdem como se
deu esse processo, um retrato pratico e bem-sucedido da gestdo

por competéncias aplicada em empresa publica.
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Para fechar a se¢do pessoas, Joel Dutra fala sobre o desen-
volvimento de liderancas, assunto que deveria estar na agenda
de todas as organizagdes publicas. Com maestria, o autor mostra
as bases da legitimidade da lideranga, passando por uma anédlise
dos fatores que fazem a diferenca nesse processo. Didaticamen-
te, apresenta ainda os passos para o desenvolvimento das lide-
rangas, dos quais vocé, leitor atento, podera se apropriar.

trés | democracia

Fechamos o livro com democracia, abordada nao como
formalidade juridico-politica, mas como valor. Pilar fundamen-
tal da atuagao e praticas da gestdo publica. E se falamos em de-
mocracia como valor, pensamos logo em governo do povo e par-
ticipacao. O Estado nao estd afastado da sociedade, mas passa a
ser entendido como ferramental, técnica administrativa da socie-
dade para organizar a vida da coletividade. Nesse sentido, toda
informacado e todo documento produzidos sdo essencialmente
sociais, logo, o Estado ndo é proprietario da informa¢ao, mas um
gestor da informacdo, que é publica. A transparéncia € um dos
pilares da democracia como valor, pois amplia o controle social
sobre os agentes publicos.

E a transparéncia € o foco dos artigos nono e décimo do li-
vro. No artigo nono, o foco é o contexto de edi¢ao da lei de acesso
a informacao e as implicagdes, para a gestdo publica, dessa lei e
da emergéncia de uma cultura de transparéncia. Ja no artigo dé-
cimo, a transparéncia é tratada da 6tica das ouvidorias publicas e
de seu papel como instrumento de participagdo e controle social.

Por fim, abordamos os temas da corrupgao e da ética no

setor publico. Seja pelo viés do controle ou do comportamento
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humano, o tema instiga. Discutem-se quais fatores propiciam os
desvios éticos e, principalmente, mostram que, muitas vezes, os
problemas ndo sdo necessariamente de carater, mas de condi-
¢Oes que favorecem os deslizes.
* ok Ok

Enfim, o espago de reflexao sobre gestdo publica que esta
publicagdo abre deve ser ocupado por todos os interessados. Dos
desafios das politicas intersetoriais as questdes éticas, os artigos
aqui presentados oferecem um bom percurso literdrio. Por isso,
recomendamos que ele seja lido e relido: um livro ndo pode se
esgotar em uma Unica leitura. Ele é vivo e interage com nosso
contexto, com os acontecimentos de nossa vida. E a cada leitura
uma nova perspectiva se abre.

Boas leituras!

julho de 2016
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INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é apresentar e analisar alguns dos
desafios colocados hoje ao Estado brasileiro para a produgao de
politicas publicas. Da 6tica dos arranjos institucionais, pretende
discutir algumas das questdes colocadas na agenda que devem
ser enfrentadas pela gestdo publica nos préximos anos para me-
lhorar a efetividade da atuacdo do Estado brasileiro.

O artigo esta estruturado em trés segdes, além da introdu-
¢ao e conclusdes. Na primeira se¢do, apresentamos brevemen-
te 0 panorama de mudancas sociais e econdmicas das tltimas
trés décadas que impactaram na atuac¢do do Estado, além das
propostas institucionais colocadas pela Constituicdo Federal de
1988 que criaram novas demandas e formas de a¢do da adminis-
trac¢do publica brasileira.

Na segunda, discutimos a agenda de reformas proposta
para dar conta dessas mudancas ao longo dos anos 90, bem como

seus limites e implica¢des.
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Na terceira se¢do, apresentamos alguns elementos da agen-
da atual de desafios do Estado, bem como possiveis caminhos para
seu enfrentamento, no que diz respeito aos novos arranjos institu-
cionais. Serdo discutidos temas como intersetorialidade, partici-
pacao, relacOes federativas e territorialidade das politicas, que sao
avangos necessarios para a efetividade das politicas publicas.

Nas conclusGes, mostramos brevemente os avangos con-
cretos da gestdo publica brasileira no que diz respeito a esses as-
pectos e obstaculos que devem ser enfrentados, apontando para
uma agenda futura de reformas.

A pretensao deste artigo ndo € esgotar o tema dos desafios
das politicas publicas que, entendemos, é multiplexo e dinamico,
mas apresentar um panorama a respeito de alguns temas cen-
trais que hoje merecem aten¢do do Estado e sdo cruciais para

melhorar a efetividade das politicas.

O CONTEXTO DE MUDANCAS
DO ESTADO BRASILEIRO

As tultimas trés décadas foram marcadas por grandes trans-
formacGes no Estado e nas politicas publicas. Mudangas sociais e
econdmicas que ocorreram nesse periodo — como a internaciona-
lizacdo e a financeirizacao da economia, o uso intensivo de tecno-
logia da informagdo, mudancas nos padrdes de producdo e con-
sumo, etc. — foram determinantes para alterar a forma de atuagao
dos Estados e a produc¢ao de politicas publicas internacionalmente.

Como consequéncia, vimos surgir uma forte crise fiscal e

de legitimidade que marcou os Estados nacionais nos anos 80 e
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acarretou um questionamento sobre a propria atuacdo (e tama-
nho) dos Estados de bem-estar social vigentes nos ditos paises
desenvolvidos até entdo. Essa crise, por sua vez, foi responsavel
pela gestacdo de solugdes com graus e formatos diversos, mas
que variaram entre processos mais radicais de diminui¢ao do
Estado (a luz de privatizag¢Ges, por exemplo) até formatos alter-
nativos, como processos de reformas gerenciais que buscavam
retomar a legitimidade e a capacidade de entrega dos Estados,
valendo-se de novas praticas de trabalho, producao e relagao
com a sociedade. Os resultados dessas mudancas, gestionadas
ainda nos anos 80, sao vividos até o momento.

No caso brasileiro, embora estivéssemos sujeitos a mudan-
¢as similares, o pais viveu, no periodo, algumas transformacoes
sociais e politicas ainda mais marcantes. Os anos 80 assistiram
a intenso processo de mudancas politicas no Brasil, resultado
da redemocratiza¢do, que culminou com a aprovacao da nova
Constituicao Federal de 1988. A chamada Constituicao Cidada
é fruto de intensos debates que levaram a construg¢do de um
novo ambiente institucional marcado por diversas mudancas e
peculiaridades.

Podemos citar, em primeiro lugar, a retomada institucional
da democracia no Brasil. A democracia aparece no texto cons-
titucional em uma versao mais radical, prevendo seu exercicio
ndo s6 de forma representativa e indireta, mas também partici-
pativa e direta. Sao exemplos dessas novas formas de exercicio
da democracia instituida pela Constituigdo, a cria¢do de conse-
lhos, conferéncias, audiéncias publicas, ouvidorias, orcamentos

e planejamentos participativos, dentre outros. A construcdo e
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a adocdo de institui¢Ges participativas tém sido caracteristicas
marcantes na atuac¢do do Estado e na producdo de politicas pu-
blicas nos altimos anos. Tém trazido, ainda, uma série de pecu-
liaridades para o processo de producao de politicas.

Em segundo lugar, a Constitui¢do Federal foi também mar-
co importante para a institui¢do de um Estado de Bem-estar So-
cial no Brasil. A carta constitucional propde a universalizagao de
um conjunto significativo de politicas sociais que passam a ser
vistas como direitos sociais e, portanto, condicionam uma nova
obrigacdo aos Estados. Se até entdo o Estado brasileiro era res-
ponsavel pela provisdo especifica e determinada de alguns ser-
vigos a algumas parcelas sociais, a partir de 1988 ele passa a ser
responsavel pela provisao universal de servigos publicos a todos
os brasileiros de forma indiscriminada e ainda respeitando suas
diversidades. Isso traz mudancas radicais a administra¢ao publi-
ca brasileira, que passa a ter de identificar os cidadaos, compre-
ender suas demandas e ainda prover servigos universais a eles.

Para que a provisdo de servigos universais e o exercicio da
democracia pudessem chegar mais perto dos cidadaos, a Cons-
tituicao também traz outra mudanca relacionada ao federalismo
brasileiro. Com a premissa da subsidiariedade, ou seja, de que o
ente mais proximo do cidadado deve se responsabilizar pela reso-
lugao de suas demandas, a Constitui¢ao propde a existéncia de
trés entes federativos auténomos e interdependentes — munici-
pios, estados e governo federal. Também propde uma divisdo de
competéncias e formas de arrecadacao. Essas mudancgas acabam
impactando na forma de atuacdo do Estado brasileiro e, acima

de tudo, no formato e tamanho da administra¢do publica, que
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passa a requerer novas formas de atuagdo, novo corpo burocré-
tico e mecanismos de coordenag¢do para dar conta do ambien-
te institucional construido para a provisdo de servicos publicos
universais reconhecidos como direitos.

Para a garantia do funcionamento pleno da democracia, a
Constitui¢do também propde uma atuagao auténoma, mas inter-
dependente, de poderes — Executivo, Legislativo e Judicidrio —
com func¢des especificas de atuagao e de controles mutuos. Além
da divisdo de poderes, também foi proposta a construgao de 6r-
gdos de controle que visem a garantir que os diversos poderes e
orgados atuem de forma legal, legitima e transparente.

Considerando todas essas mudancas do Estado brasileiro
nos ultimos anos, Gomide e Pires (2014) argumentam que, nes-
se contexto, a gestdo publica passou a ter de atuar, ao mesmo
tempo, com trés tipos de sistemas institucionais: o representa-
tivo (atuagao de partidos e representantes); o participativo (ins-
tituigdes com participa¢do da sociedade civil) e o de controles
burocraticos (mecanismos de controles internos e externos, par-
lamentar e judicial). Isso, por sua vez, requer da administracao
publica ampla capacidade de articula¢do e coordenagdo para
formular e implementar politicas publicas e para dar conta das
novas demandas.

Como dissemos, embora no caso brasileiro as tultimas dé-
cadas tenham sido marcadas por algumas peculiaridades, as mu-
dangas ndo se restringiram ao Brasil. O que vimos, nesse perio-
do, foram os Estados ocidentais tendo de lidar, das mais diversas
formas, com um conjunto de novos desafios, e experimentando

solugdes para enfrentd-los. Portanto, todas essas mudancas so-
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ciais, economicas, politicas e, no caso brasileiro, constitucionais,
trouxeram para a agenda da gestdo pablica um conjunto de de-
safios a serem enfrentados e que passaram, por sua vez, a pres-
sionar por novos processos de reforma.

Apenas para citar alguns dos desafios, podemos conside-
rar, dentre outros, a universaliza¢do de servigos com qualidade
e baixo custo; a necessidade de transparéncia e controle social e
institucional; o aumento da participacao social, todos eles soma-
dos a uma necessidade de se legitimar perante a sociedade e de
conviver com o contexto democratico de alteragdes politicas.

Trataremos a seguir dos processos de reforma internacio-
nais e nacionais desenvolvidos nas tltimas décadas para enfren-

tar esses desafios, bem como de suas implicac¢des e limites.

REFORMAS DO ESTADO: PROPOSTAS E
PROBLEMAS

Como dito anteriormente, os anos 80 foram marcados por
profundas crises institucionais e financeiras dos Estados oci-
dentais. Para dar conta dessa crise, varias soluc¢Ges foram sendo
construidas e experimentadas ao longo das décadas de 1990 e
2000. Ha ja vasta literatura que aborda os processos de reformas
adotados a época e aqui ndo nos propomos a dar conta de todas
as medidas adotadas, mas a falar brevemente de alguns prin-
cipios que estavam em pauta e, especialmente, das implica¢des
dessas reformas para o contexto atual.

A agenda de enfrentamento da crise teve como vertentes a

necessidade de legitimar o Estado e de garantir sua atua¢do com
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uma dréstica redugdo de custos — para adequar os gastos a ar-
recadagdo em meio a crise. O modelo abrangente criado para dar
conta dessa agenda foi o New Public Management (NPM), que
tinha como alguns de seus principios as ideias de: valorizagao
da eficiéncia; introdu¢do de mecanismos de mercado na gestao
publica; flexibilizagdo de principios da administra¢cdo burocra-
tica e aumento da accountability; e novas formas de provisao de
servigos publicos (BRASIL, 1995).

O NPM passou a ser adotado em graus e formatos distin-
tos pelos mais diversos paises ocidentais, gerando resultados
também em diferentes graus e ja amplamente registrados pela
literatura.

No Brasil, a ado¢ao de medidas do NPM se concretizou
com a cria¢do do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Es-
tado (Pdrae) na gestdo de Bresser Pereira a frente do Ministério
da Administra¢do e Reforma do Estado (Mare), em 1995. Dentre
outras medidas, conforme as diretrizes do Pdrae, a reforma do
Estado brasileiro criou as organizagdes sociais e as agéncias re-
guladoras, investiu fortemente em capacitagdo e na cria¢ao de
carreiras gerenciais, na disseminagdo dos principios da gestao
por resultados, na cria¢do de contratos de gestdo e acordos de
resultados, etc.

No entanto, embora tenha promovido avangos inegaveis,
os processos de reforma do Estado baseados nos principios do
NPM tiveram resultados bastante diversos e nao completos.
Como a literatura ja tem concluido ha alguns anos, as reformas
ndo tiveram total efetividade e, ainda, geraram algumas conse-

quéncias perversas a administra¢do publica, como: excessiva
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especializa¢do e autonomizagao geradas pela proliferagao de or-
ganizacoes, ilhas, metas, etc.; criagdo de autonomia disfuncional;
acao centrifuga e focos sub6timos em entregas e ndo em impac-
to; aumento dos custos de transa¢ao; desconexdo entre politicas;
dentre outras (VERHOEST; BOUCKAERT, 2005; e VERHOEST
et al., 2007).

A agenda de reformas dos anos 90, portanto, embora tenha
superado certos desafios, acabou trazendo outros para a pauta,
que, somados ao contexto apresentado anteriormente, obriga-
ram os Estados a gerar novos tipos de solucdes. Esses desafios
passam por dois eixos centrais. Um primeiro diz respeito a ne-
cessidade de os Estados construirem politicas mais efetivas vol-
tadas as necessidades reais, em contextos de redu¢do de custos
e diversidade de demandas. E um contexto que exige solugdes
complexas para problemas complexos. O segundo desafio diz
respeito a necessidade de articular com diferentes atores intra e
intergovernamentais, federativos, da sociedade e do mercado. E
um contexto que exige ampla capacidade de coordenagao. Abor-
daremos, a seguir, de forma mais detalhada, quais sdo esses de-

safios colocados na agenda atual e as solu¢Ges propostas.

NOVA AGENDA DE REFORMAS: ARRANJOS
INSTITUCIONAIS VOLTADOS A GOVERNANCA

Ao analisar como os Estados tém enfrentado o novo con-
texto pos-reformas gerenciais, a literatura internacional tem
apontado como um dos eixos centrais dessa nova agenda de

politicas publicas a ideia de coordenacdo. Verhoest; Bouckaert
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(2005) e Verhoest et al. (2007) apontam que dentre as questoes
colocadas agora na pauta de mudancas da gestdo publica estdo a
constituicdo ou o restabelecimento de sistemas de coordenacao
e a necessidade de garantir efetividade as politicas. Os autores
apontam ainda que, embora a coordenacdo seja um dos proble-
mas mais antigos para os governos, ela tem-se ampliado consi-
deravelmente com a complexificacdo do aparato estatal pos-re-
formas administrativas.

O enfrentamento desses novos desafios, aponta a literatu-
ra, tem passado pela constitui¢do de novos arranjos institucio-
nais voltados a governanca. A ideia central é que os problemas
complexos a serem enfrentados pelas politicas publicas reque-
rem soluc¢des complexas que contemplem a diversidade de ato-
res e processos decisorios. Nesse sentido ganha forga a ideia de
que sdo necessarios novos arranjos institucionais, capazes de
contemplar essa diversidade de atores e articuld-los em prol de
solugdes complexas, para o aumento da efetividade das politicas
no contexto atual.

A ideia fundamental é de que sao necessarios novos arran-
jos institucionais, tendo em vista tanto o ambiente complexo em
que as politicas sdo formuladas e implementadas atualmente,
como o aumento de especializa¢ao e diferencia¢do, que foram
marcas da construgao dos Estados ao longo do século 20 e que re-
querem, como contrapartida, maior coordenagao (BOUCKAERT
et al., 2010).

Os arranjos institucionais sdo definidos como “conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem de forma particular

como se coordenam os atores e interesses na implementagao de
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uma politica especifica” (PIRES; GOMIDE, 2014). Eles tém as-
sumido formatos e modelos diferentes, considerando as dina-
micas especificas de cada contexto em que sao implementados
(BOUCKAERT et al., 2010).

A literatura aponta que o contexto atual de mudangas p6s-
reformas gerenciais tem levado os Estados a buscar alteragdes
nos arranjos institucionais em torno do desenvolvimento de
dois tipos de capacidades estatais: as técnicas (competéncias dos
agentes do Estado para coordenar e levar adiante suas politicas)
e as politicas (habilidade dos agentes em expandir a articulagao
e interlocucao com diferentes atores sociais) (GOMIDE; PIRES,
2014). Essas duas dimensdes de capacidades sdo centrais para
compreender como os Estados tém avancado em processos de
desenvolvimento nacional com bases consistentes e que promo-
vam legitimidade estatal e conjugagao de interesses diversos em
torno de plataformas comuns.

E, portanto, com base no desenho de novos arranjos ins-
titucionais voltados a governanca que os Estados tém buscado
superar problemas de articulagdo — alguns deles criados pelas
proprias reformas gerenciais. O desenho dos arranjos se torna,
assim, mecanismo promotor de maior coordenacao entre os ato-
res em ambientes complexos e permite, dessa forma, aprofundar
e aprimorar a producdo de politicas publicas.

Ao analisar o caso brasileiro, Lotta e Favareto (2016) identi-
ficam que, dadas as caracteristicas do contexto atual brasileiro, ja
descritas na primeira se¢do, os novos arranjos institucionais tém
experimentado alteragdes com base em quatro componentes: in-

tersetorialidade (integra¢ao horizontal); coordenacdo federativa
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(integracao vertical); dimensdo territorial e dimensao participa-
tiva. Esses componentes, por sua vez, sao reflexo do tipo de co-
ordenacao de atores que se fazem necessarios dado o ambiente
politico e institucional da administragao publica brasileira.

Com relacdo a intersetorialidade, ou a articulacao horizon-
tal, ela surge como resposta a excessiva fragmentac¢ao existente
dentro dos proprios governos e 6rgdos publicos. A arquitetura
organizacional da administragdo publica brasileira, nas mais di-
versas esferas, € marcada por profundas especializagdes e dife-
renciacdes. Se essas caracteristicas podem ser importantes para
promover politicas baseadas em conhecimentos técnicos apro-
fundados e especificos, sio também perversas para construir so-
lugdes complexas para problemas multidimensionais. A exces-
siva fragmentacdo leva nao apenas a dificuldade na construcao
de solugdes mais adequadas e aprofundadas, mas também gera
sobreposi¢Oes, retrabalho e ineficiéncia. E no contexto desses
problemas que tém surgido experiéncias voltadas a promover
a intersetorialidade e, portanto, a a¢ao articulada e coordenada
entre atores intra e intergovernamentais.

A intersetorialidade envolve a coordenac¢do de diferentes
setores governamentais para a constru¢ao conjunta de solugdes
que resolvam problemas sociais de forma produtiva (CUNIL
GRAU, 2005). Ela é construida pela “conjun¢do de saberes e ex-
periéncias para formulagdo, implementagao, monitoramento ou
avaliacao de politicas publicas buscando alcangar resultados si-
nérgicos em situagdes complexas” (LOTTA; FAVARETO, 2016).
E, para sua efetividade, pressupde articulacdo e juncdo de di-

ferentes agOes e atores em prol de respostas focadas, seja a um
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territorio, a um determinado publico ou a um problema comum
(INOJOSA, 1998).

H4 atualmente em curso um conjunto de experiéncias vol-
tadas a promover a intersetorialidade na formula¢do, implemen-
tacdo e avaliagdo de politicas publicas. Sdo exemplos os escrito-
rios de monitoramento de politicas prioritarias (como as salas de
situacao do PAC, os escritorios de projetos existentes no governo
de Minas e do Espirito Santo, dentre outros); as politicas interse-
toriais voltadas ao enfrentamento de problemas sociais (como os
programas Bolsa Familia e Brasil Sem Miséria); e as politicas com
base territorial que pressupdem ac¢do articulada (como Territ6-
rios da Identidade e Territérios da Cidadania). Também pode-
riam ser citadas as experiéncias de agao conjunta entre educacao
e saude; entre assisténcia social e trabalho; habitacdo, saude e
educacdo, etc.

E inegavel a necessidade cada vez mais crescente de articu-
lagao entre atores para construgao de politicas intersetoriais. No
entanto, hd muitos desafios a serem enfrentados para que elas se
ampliem e se efetivem. Apenas para elencar alguns desses desa-
fios, podemos citar a estrutura or¢amentaria brasileira, o direito
administrativo, a logica e a legislacao de gestdo de pessoas, a
divisdo politica de pastas, etc., que promovem ou sdo baseados
em logicas setoriais e, portanto, dificultam a articula¢ao e a coor-
denacao entre atores.

A segunda dimensdo, da articulacdo vertical, ou subsidia-
riedade, diz respeito a articulacao de atores federativos para a
producao de politicas publicas. Como dito anteriormente, o con-

texto institucional brasileiro é baseado em uma ac¢ao autbnoma
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mas interdependente entre os entes federativos (governo federal,
estados e municipios).

No sentido de aproximar os cidaddos da dindmica poli-
tica e da implementacgdo das politicas publicas, a Constitui¢ao
trouxe forte carga descentralizadora, fortalecendo os munici-
pios em termos de competéncias para implementa¢do de um
conjunto amplo de politicas sociais. No entanto, apds os pri-
meiros anos de descentralizacdao, passou-se a perceber que ndo
eram apenas vantagens que advinham da descentraliza¢ao ge-
rada pelo processo constituinte, mas também um conjunto de
problemas sistematizados por Melo (1996), como: “burocracias
locais de baixa qualificagdo; transferéncias de receitas publicas
sem a correspondente responsabilidade pela geracdo de re-
ceitas proprias; falta de clareza quanto a defini¢do de compe-
téncias entre os niveis de governo; ‘porosidade’ dos governos
locais frente a suas elites, dentre outros” (MELO, 1996; apud
OLIVEIRA; LOTTA, 2014).

Essas dificuldades acabam gerando um processo denomi-
nado pela literatura como “rescentralizacao” ou “coordenacao”
federativa, no qual o governo federal passou a assumir impor-
tante papel de indutor de politicas, baseadas em uma logica de
estabelecimento de regras comuns, constru¢do de sistemas de
repasse de recurso, implementac¢do descentralizada e monitora-
mento coordenado. Arretche (2012), analisando diversos casos de
coordenacdo, aponta que esse processo teve como resultado uma
diminui¢ao das desigualdades sociais entre municipios. Percebe-
se, portanto, um movimento crescente de coordena(;éo entre os

atores federativos, que se torna, a0 mesmo tempo, tao impres-
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cindivel — para efetivagdo das politicas — como dificil de ser
executado, considerando as diferencas de contexto, as questdes
politicas, a diferenca de capacidades entre entes federativos, etc.

A andlise dos novos arranjos institucionais tem apontado
para um movimento crescente no sentido de experimentar so-
lugdes para a questdo da coordenagao entre atores federativos
(LOTTA; FAVARETO, 2016). Ha desde experiéncias mais insti-
tucionalizadas e abrangentes (como a estruturagao dos sistemas
nacionais, SUS, Suas, Fundeb, dentre outros); até experiéncias
mais localizadas (como constituicdo de consoércios intermunici-
pais); mas ha também experiéncias mais especificas dentro de
politicas publicas (como os programas Bolsa Familia, Territorios
da Cidadania, Minha Casa Minha Vida, etc.). Em cada uma des-
sas experiéncias sao encontrados mecanismos especificos de co-
ordenagdo que conseguem gerar maior ou menor efetividade na
articulagdo entre atores e que contribuem, de qualquer forma,
para construir politicas mais efetivas, mesmo enfrentando diver-
sos obstaculos para sua concretizagao.

A terceira dimensdo diz respeito a territorialidade nas po-
liticas publicas. Considerando a heterogeneidade social, econo-
mica e geografica brasileira, passa a ser imprescindivel para a
efetividade das politicas um tratamento territorial dos proble-
mas e das solugdes. Lotta e Favareto (2016) apontam que uma
das principais razdes para o fortalecimento dessa questdao é a
constatacdo de que mesmo as politicas sob coordenacao federal
acabam gerando indicadores muito diferenciados nos munici-
pios, o que demonstra a existéncia de questdes locais que afetam

o resultado das politicas.
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A literatura também aponta que a dimensao territorial é
central para promover a mobilizac¢ao e a pluralidade de forgas so-
ciais locais na produgao de politicas, dado que elas sdo portadoras
de interesses e habilidades sociais diversas, mas imprescindiveis,
para a consecu¢ao dos projetos. Assim, a literatura tem associado
a ideia de territério a necessidade de mobilizar trés dimensdes: “a
intermunicipalidade, isto €, uma escala geografica de planejamen-
to dos investimentos mais ampla do que os pequenos municipios
e mais restrita do que os estados; uma perspectiva intersetorial,
capaz de articular interesses e capacidades coerentes com a he-
terogeneidade das estruturas sociais locais; e permeabilidade aos
interesses e a participa¢do destas forgas sociais nos mecanismos
de planejamento e gestdo” (LOTTA; FAVARETO, 2016).

A analise dos arranjos institucionais brasileiros sugere que
tem havido uma tentativa, embora ainda muito escassa, de ter-
ritorializagdo das politicas. Essa dimensao €, no entanto, a mais
critica e deficiente dos novos arranjos, visto que depende de ar-
ticulacGes especificas nos territorios e de uma capacidade de de-
senhar e implementar politicas contextualizadas territorialmente
— o que ¢ dificil em uma l6gica de centraliza¢do decisoria.

Assim, embora se torne um eixo central para a promog¢ao
de politicas mais complexas e efetivas, a territorializa¢ao ainda é
um elemento escasso na produgao de politicas.

A quarta dimensao ¢, talvez, a que mais avangou na pro-
ducdo recente de politicas. Ela contempla o envolvimento de
diferentes tipos de atores sociais nos processos decisorios que
envolvem as politicas publicas. A dimensao da participagdo tem

como origem a propria Constituicdo Federal que determinou o
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envolvimento da sociedade nas decisdes como elemento central
da democratizacao das politicas. Ha nisso uma percepgao de
que “amplas negociagdes e debates entre a pluralidade de ato-
res envolvidos contribuem também para a coeréncia interna das
politicas (..). A participa¢do pode ser entendida como parte do
processo e o proprio contetado de uma renovada nogao de desen-
volvimento” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 18).

E nesse contexto que a Constitui¢do propds um conjunto
de institui¢cdes participativas — como conselhos, conferéncias,
audiéncias publicas, dentre outras — que buscavam contemplar
atores sociais de forma mais direta nas decisoes.

A ideia fundamental é de que o envolvimento dos atores
contribui, por um lado, para o desenho de politicas mais con-
textualizadas (e, portanto, efetivas) e, por outro lado, para um
processo de antecipagdo da contestabilidade. A participacgao
também teria como resultado ampliar a legitimidade da atuagao
do Estado, sujeito, este, a controle direto por parte dos cidaddos.

H4 na literatura inimeras andlises sobre os resultados da
adocdo de processos participativos, alguns mais entusiastas e
outros mais criticos. As avaliagdes de forma geral, no entanto,
apontam que ela ndo tem sido incorporada em todas as dreas de
politicas publicas e, mesmo quando incorporadas, nem sempre
sdo efetivas em termos de democratizagdo da participa¢do ou de
promog¢do do desenvolvimento (COELHO; FAVARETO, 2007).
Assim, embora a dimensao da participac¢do tenha sido reconhe-
cida como fundamental para o atual contexto democratico brasi-
leiro, hd ainda muitos desafios a serem enfrentados para que as

institui¢des participativas tenham efetividade de fato.
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Como se pode perceber pela andlise das diferentes dimen-
sOes dos arranjos institucionais, hd avangos recentes que pautam
o contexto brasileiro de mudancas na administragao publica e que
passam, em graus e formatos distintos, pelo aumento da coorde-
nagao entre atores na producao de politicas ptblicas. Na proxima
se¢ao, sistematizaremos alguns dos avangos e desafios trazidos
por esses novos arranjos institucionais no contexto brasileiro, de-

lineando, assim, alguns eixos centrais para futuras reformas.

REFLEXOES FINAIS: DESAFIOS COLOCADOS AO
ESTADO NO CONTEXTO DE NOVOS ARRANJOS
INSTITUCIONAIS VOLTADOS A COORDENACAO

Ao longo dos tltimos anos, tem ficado clara a necessidade
de os Estados avancarem na constru¢dao de a¢des coordenadas
para o aumento da eficiéncia e da efetividade das politicas pu-
blicas. Varias tém sido as experimenta¢des nacionais e interna-
cionais em torno desses novos arranjos institucionais, cujo eixo
central é a dimensdo da coordenacao.

No caso brasileiro, como apontamos, as experimenta¢oes
téem buscado avancar em quatro dimensdes: intersetorialidade;
relacOes federativas; territorialidade e participagao social.

Ao analisar nossas experiéncias, no entanto, a literatura
aponta que o processo de inovagao tem alcangado sucesso par-
cial e tem ainda um longo caminho de enfrentamento de desa-
fios. Sem querer esgotar o tema, apontamos aqui alguns desses
desafios, delineando temas para uma agenda futura de mudan-

¢as na gestdo publica brasileira.

o
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Em primeiro lugar, é preciso reconhecer que hd, nesses
arranjos, uma tendéncia cada vez mais crescente de estabelecer
foco em resultados. Fortalecem-se as experiéncias de monitora-
mento constante e intersetorial, de controle e de antecipacdo de
problemas.

Ao mesmo tempo, deve-se reconhecer pela analise
dos arranjos vigentes que ndao ha um modelo univoco de
gestdo, mas que eles sdo marcados por um profundo hi-
bridismo, marca, também, do momento de experimenta-
lismo das solugdes. Se por um lado esse hibridismo e esse
experimentalismo permitem verificar o que é mais ade-
quado para cada tipo de contexto, uma consequéncia
disso é a baixa institucionalizacdo dos processos de coor-
denac¢do construidos, que dependem muito das dinamicas
politicas e sociais momentaneas para sua permanéncia ou
mudanga.

Esse talvez seja um dos principais desafios do Estado hoje:
construir processos de coordenagdo e articulagdo entre atores
que enfrentem e superem a cultura do “curtoprazismo” das poli-
ticas publicas no Brasil. Nesse ambito entram diversas questdes,
mas apenas para citar algumas das mais relevantes, estd em jogo
a capacidade de pensar modelos de articulagdo mais institucio-
nalizados e menos dependentes da dindmica politico-eleitoral
ou de questdes relacionais dos atores estatais.

Também se torna imprescindivel, para o enfrentamento
desse desafio, a capacidade de confrontar a cultura setorial e as
questdes institucionais que limitam uma atua¢do mais integrada

e coordenada. Alguns temas centrais desse embate sdo:
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* mudangas em processos de planejamento or¢gamentdrio
(mais baseados em programas intersetoriais e menos vol-
tados a programas organizacionais);

e construcdo de carreiras transversais e sistemas de recru-
tamento e selecdo voltados a demandas intersetoriais e
de coordenacao;

* reestrutura¢des organizacionais prevendo uma gestdo
mais voltada a processos e projetos e menos baseada em
uma légica funcional;

* construcdo de sistemas de gestao e monitoramento inter-
setoriais, com atores federativos e atores sociais;

* investimento em sistemas de controle e avaliacdo de re-
sultados de impacto intersetoriais, dentre outros.

E também central para o avango do Estado brasileiro re-
pensar a estrutura e o funcionamento das relagoes federativas.
Por um lado, temos visto ampla desigualdade nas capacidades
dos municipios — falta de técnicos qualificados, auséncia de sis-
temas de gestdo, baixos recursos financeiros, dependéncia do go-
verno federal — que comprometem muitas vezes a capacidade
de implementar politicas publicas.

Esse enfrentamento tem se dado, em diversos casos, pelo
aumento da centralizagdo e ndo pelo investimento em capaci-
dades, o que enfraquece ainda mais os municipios (OLIVEIRA;
LOTTA, 2014). Uma das solu¢Oes seria investir na articulagdo
intermunicipal — como constitui¢do de consoércios, por exem-
plo. No entanto, isso pressupde uma atua¢ao mais coordenada e
direta dos governos estaduais, que também tém tido resultados

bastante comprometidos em termos de entregas de politicas. A
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literatura ja demonstrou que os governos estaduais tém perdi-
do (ou deixado) cada vez mais espago no federalismo brasileiro,
atuando muitas vezes como se também fossem municipios ou
se ausentando da atuagdo em determinados setores. Repensar o
papel dos governos estaduais e potencializar sua atuagao como
promotores de capacidades dos municipios é um dos grandes
desafios para a melhoria das politicas ptblicas brasileiras.

Outro elemento central para o avancgo de politicas articula-
das diz respeito ao corpo burocratico estatal. Em primeiro lugar,
faz-se necessario construir capacidades na burocracia para for-
talecimento do Estado, capacidades essas que avancem em um
entendimento intersetorial, federativo, participativo e territorial
das politicas publicas. Esses elementos deveriam ser contempla-
dos nao apenas nos sistemas de selecao de servidores via con-
cursos, mas também de selecao de servidores para ocupagao de
cargos comissionados.

Também é necessdrio investir em processos de sele¢ao e
formagao que promovam o que a literatura chama de “burocra-
cia relacional” (CAVALCANTE; LOTTA, 2015), ou seja, atores
burocraticos capazes de circular entre diferentes organizagdes
e contextos, que construam articulac¢des, estabelecam relagdes e
sejam capazes de compreender diferentes sintaxes da adminis-
tra¢do publica.

Por fim, torna-se também imprescindivel investir na cons-
trucdo mais efetiva de processos participativos capazes de en-
volver uma heterogeneidade de atores (e interesses) nas decisdes
a respeito do Estado. Esses processos participativos devem ser

capazes de antecipar contestabilidades e ampliar a competéncia
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do Estado no sentido de compreender as complexidades e diver-
sidades do territério e das demandas que devem estar refletidas
nas politicas ptblicas. E com base na participacdo heterogénea
e efetiva que o Estado pode avangar na construc¢do de politicas
complexas para problemas complexos, mas que depende de uma
intensa capacidade de identificagdo, articulagdo e coordenagao
de atores e demandas. Isso, mais uma vez, requer que a burocra-
cia tenha uma atuac¢do articuladora, relacional e com capacidade
de escuta.

Percebe-se assim que, embora haja avangos significativos
em termos de producdo de politicas publicas no Brasil nos ulti-
mos anos, ha também uma agenda consideravel de desafios a ser
enfrentados e que passam, necessariamente, por investir na ca-
pacidade de construir solugdes complexas para problemas com-
plexos, tendo como base uma ampla articulagao e coordenacao

entre diferentes tipos de atores estatais e ndo estatais.
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INTRODUCAO

Tratar do presente imediato é sempre desafiador, dadas as
referéncias e evidéncias pouco sélidas de que se dispde, assim
como a menor capacidade de elaboracdo interpretativa. Tratar
do futuro é evidentemente ainda mais arriscado. Sobram du-
vidas e perplexidades. Sem pretender fazer afirmacdes, esse
texto sumaria as ideias em circulac¢do sobre os dilemas da ges-
tdo publica contempordnea. Parto de algumas premissas, quais
sejam, a contemporaneidade ndo iguala todos os governos; ha
questdes que os tornam semelhantes, outras que os distinguem.
Quais sdo elas?

Como observa Mario Martinez Silva, em estudo introdut6-
rio ao livro de Shafritz e Hyde (1999),

em realidade, é o contexto da administragdo piiblica, mais que

sua composi¢ido interna, o que determina seu funcionamento
e suas potencialidades de transformagdo, ja que esta discipli-
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na compreende somente um aspecto do funcionamento politico
(SILVA, 1999, p. 8).

Ao longo dos dois altimos séculos, assistimos a emergén-
cia e a consolida¢ao da maior parte dos estados-na¢ao e vimos a
criagdo de administra¢des publicas cujo modo de funcionamento
dependeu dos dilemas colocados por suas economias — pela di-
namica social e politica de suas sociedades —, mas também dos
recursos tecnolégicos, organizacionais, financeiros e de autori-
dade colocados a sua disposigao.

As formas de gestdo publica téem evoluido, a partir dai, ao
sabor dos grandes movimentos econdmicos, sociais e politicos, e
refletem os diferentes modos de conhecer — desde crencas até
teorias — as estratégias e as organizagoes. A narrativa, como sem-
pre, é construida por paises que ocupam a centralidade na dina-
mica das nagdes, tendo em vista que seus modelos sdo em grande
medida adotados pelos demais. O ponto de partida, em geral, tem
sido os Northcoate-Trevelyan Papers, de meados do século 19, na In-
glaterra, advogando a implanta¢do de uma burocracia meritocra-
tica, e o Peddleton Act, de 1883, nos Estados Unidos, em busca de
uma burocracia competente e, acima de tudo, apartada do sistema
politico. Implantado, o modo burocratico/weberiano ird perdurar,
de forma nitida, até o tltimo quartel do século 20.

Entretanto, muito antes de sua completa implantacdo, os
Estados nacionais foram assumindo novas atribuicdes, associan-
do novas conformacdes ao modo burocratico de atuacdo. A crise
de 1929 dara ensejo a um envolvimento muito mais amplo do Es-
tado na economia — o keynesianismo —, assim como as diversas

modalidades de planejamento. O pos-guerra, por seu lado, vé na
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consolidagao do Estado de bem-estar uma franca ampliacao das
areas de intervengao estatal e de suas burocracias especializadas.

O periodo dourado do capitalismo do século 20 chega a
termo ao longo da década de 1970. A economia dos paises cen-
trais vé-se pressionada pela concorréncia de novas na¢des indus-
trializadas e pela crise do petrdleo. O pacto social do poés-guerra
entra em colapso, colocando em duaivida as formas de agao esta-
tal. A “democracia participativa” ird se contrapor aos postulados
de uma burocracia impessoal e neutra.

A expansdo das ideias neoliberais provoca um recuo do
Estado no campo econdmico, que se traduz em processos de pri-
vatizac¢do, desregulamentacao e cria¢do de um amplo campo de
associag¢Oes entre os setores publico, privado e ndo governamen-
tal. Ainda assim, crescem a partir dos anos 1960 as despesas dos
Estados nacionais do mundo desenvolvido, sobretudo em razao
dos gastos com previdéncia e saude (SCHICK, 2011).

A recuperacgdo da legitimidade perdida sera buscada atra-
vés de novas formas de rela¢do com a sociedade. Conforme assi-
nala Barzelay (apud SILVA, 1999, p.27), os governos abandonam
o postulado do “interesse publico” em favor do paradigma dos
“resultados”.

Essa breve sintese indica que as formas de gestdo depen-
dem dos papéis desempenhados pelo Estado em cada periodo
histérico, em consonancia com os modos de acumulag¢do de ca-
pital e os conflitos sociais e politicos por eles gerados.

H4 que fazer ainda um novo reparo: o que é contempora-
neo resulta de tendéncias construidas em um ciclo historico, as

quais se somam movimentos conjunturais. Ao tratar dos “desa-
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fios contemporaneos”, estamos considerando as transformagdes
iniciadas a partir dos anos 1970, engendradas pela globalizacao
— como visto acima —, e os contornos da atual conjuntura, que
se desenha a partir de 2008, basicamente, com a explosao da crise
financeira, cujas consequéncias se projetam até o presente. Dessa
forma, podem-se considerar “desafios” os problemas pertencen-
tes a esse ciclo, por ele enfrentados mas ainda ndo resolvidos,
mas também os novos problemas surgidos — ou expressos — na
conjuntura mais recente.

Os parédgrafos que se seguem buscam resumir o que diver-
sos atores apontam como os principais problemas que os gover-
nos devem enfrentar no presente e no futuro préximo, e quais
as formas de gestdo publica que estdo adotando ou deveriam
adotar para resolvé-los.

Como ja dissemos, ndo se pode perder de vista que dife-
rentes governos podem ter, simultaneamente, desafios comuns e
distintos, sendo pois fundamental identifica-los a fim de encontrar
as formas de gestdo compativeis com cada situagdo especifica.

Assim, os paises centrais — participantes da Organizacao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) —
serdo tratados separadamente dos paises ditos “emergentes”,
principalmente o Brasil, os quais ainda tém de se apoiar em um
Estado desenvolvimentista. Ao final, serao caracterizadas as se-

melhancas e as diferencas entre eles.
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MUDANCAS, TENDENCIAS E DESAFIOS NOS
PAISES DA OCDE

As politicas neoliberais trouxeram, para a maior parte dos
paises centrais, anos de bonanca econémica. Embora ndo tenha
havido altera¢do no tamanho do Estado, em geral, alcangou-se
maior controle das despesas estatais. O periodo de crescimento
causou, todavia, impacto negativo na maioria dos paises, que se
tornaram socialmente mais desiguais.

Apo6s 2008, no entanto, agravaram-se os tragos negativos
observados no periodo imediatamente anterior, aos quais se so-
maram novos problemas. Os altimos trabalhos da OCDE (2015)
assinalam o baixo crescimento econdmico desses paises apos
2008, com investimentos publicos limitados — o que os obrigou
a adocdo de politicas de austeridade —, crise de divida soberana
e baixa confianga nos respectivos governos.

A maior parte desses paises enfrenta também o desafio do
envelhecimento de suas populacdes, o que reduz a forga de tra-
balho disponivel e demanda suporte governamental ampliado.
E preciso ainda enfatizar que esses paises afrontam desafios glo-
bais, dentre os quais as mudancas climdticas, as pandemias, o
narcotrafico e, mais recentemente, de forma mais intensa, os flu-
x0s migratorios e de refugiados (OCDE, 2015; HERTIE SCHOOL
OF GOVERNANCE, 2014; DUSSANGA LAGUNA, 2016).

49



Topicos essenciais sobre gestao publica

TENDENCIAS E DESAFIOS NA GESTAO PUBLICA

Os desafios colocados pelo primeiro periodo do ciclo (anos
1970) abriram espago para que o conceito mais estrito de “governo”
migrasse para o de “governanca”, pois, como bem assinalou Schick
(2011): “(..) sistemas politicos nacionais perderam sua capacidade
de resolver sozinhos alguns de seus mais importantes problemas”.

O conceito de “governanca’ refere-se a autoridade com-
partilhada pelos governos nacionais e seus respectivos governos
subnacionais, por empresas, sociedade civil e organiza¢des in-
ternacionais. Esse movimento pode ser explicado, em parte, (1)
pelas restri¢Oes fiscais que levaram esses Estados a buscar no-
vas formas de financiamento, em parceria com o setor privado
ou ndo governamental, criando o que a OCDE alcunhou como
public domain (espago de institui¢des publicas estatais e ndo esta-
tais); (2) pela demanda de maior participagao dos cidaddos e da
sociedade civil, no @mbito da elaboracao das politicas publicas e
no seu acompanhamento; e, finalmente, (3) pelo fortalecimento
das esferas subnacionais e supranacionais.

O Estado passa a ser definido como agente mediador, co-
coordenador, regulador, elaborador de politicas (SCHICK, 2011)
e facilitador (DELOITTE, 2015).

O risco implicito a fragmentagao desse novo arranjo — da
governanga — tem levado a preocupacdo com a elaboragao de po-
liticas que reflitam o “conjunto do governo” (whole of government)
e servigos integrados (SCHICK, 2011). Essas mudangas exigem,
ademais, novas competéncias para o exercicio de atividades go-
vernamentais. Lodge e Wegrich (2014) assinalam quatro campos

de capacidades administrativas necessarias a esse novo Estado:
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1. capacidade de prestar servicos: que se traduz na capa-
cidade de executar e gerenciar politicas na prestagao
direta de servigos;

2. capacidade de coordenar: que se refere a capacidade de
juntar e moderar atores dispersos para alcangar ac¢ao
conjunta;

3. capacidade de regular: que diz respeito a capacidade
de supervisionar organizagdes publicas e privadas
heterogéneas;

4. capacidade analitica: que equivale a providenciar “inte-
ligéncia” e assessoria em condigdes de incerteza.

H4 quem aponte para a possibilidade de contar com ser-

vigo civil just in time (DELOITTE, 2016), por meio do qual: (1)
equipes se formam e se dissolvem, conforme as necessidades
e os talentos disponiveis; (2) carreiras deixam de ser lineares e
adquirem o aspecto de uma “colcha de retalhos”, tornando-se
bem mais flexiveis do que as existentes; e (3) servidores publicos
se integram a redes mais amplas de especialistas, garantindo,
desse modo, a oferta das competéncias necessarias e corretas a
cada momento.

A insatisfa¢do dos cidadaos, das empresas e da sociedade
com seus respectivos governos e sistemas politicos tem reforga-
do o postulado da participacdo, transparéncia e accountability. O
Global Risk Report de 2016, produzido para o World Economic
Forum (WEF), refere-se ao cidaddo “desempoderado”, excluido
da participacdo e do exercicio de influéncia significativa, refor-
¢ando a necessidade de ampliar o uso das novas tecnologias, a
fim de aumentar o acesso a informacao e a comunicag¢do, e assim

ampliar o didlogo.
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Esses desenvolvimentos tém delineado os contornos de
uma “democracia participativa” e provocado demandas por uma
andlise mais fina da atividade de regulagdo, impondo “anélises
de impacto regulatério”, nas quais cumpre avaliar a distribui¢ao
social e econdmica dos efeitos de novas regulagdes, nem sempre
com muito sucesso (SCHICK, 2011).

As politicas regulatérias também resultaram do amplo
processo de privatiza¢do ocorrido em décadas anteriores. Os
desafios aqui sdo encontrar os melhores termos para desregula-
mentar — facilitando a opera¢do do mercado — e criar melhores
regulac¢des (SCHICK, 2011).

A transparéncia e a accountability tém sido igualmente re-
queridas para o fortalecimento da integridade. A ampliac¢do das
fronteiras entre setores publico e privado tem dado ensejo a mul-
tiplas estratégias para impedir rela¢des privilegiadas, mediante
a criacdo de legislacdo especifica de ambito nacional e/ou de tra-

tados internacionais'.

1 Recapitulemos uns poucos lances dessa grande transformagdo. Segundo
Bucci (2016): “Nos Estados Unidos, o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA),
adotado em 1977, elegeu como alvo os executivos de empresas americanas que
subornavam autoridades fora do pais. A lei j4 sofreu varias emendas (1988,
1998, 2012) e segue influenciando o comportamento dos chamados players in-
ternacionais. Do outro lado do Atlantico, o UK Bribery Act (UKBA), aprovado
em 2010, deu novo impulso na mesma dire¢ao. Acordos multilaterais vieram
em 1997, com a Anti-Bribery Convention, da OCDE, e, logo depois, em 2003,
com seu equivalente na ONU, a UN Convention Against Corruption (Uncac).
O Brasil aderiu a convengao da OCDE em 2000 e desde entdo, por for¢a desse
e de outros dispositivos internacionais, esta constrangido a mostrar servico e

apresentar resultados efetivos no combate a corrup¢ao”.
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Por outro lado, as politicas de dados abertos tém aumen-
tado a transparéncia e a possibilidade de uma participa¢ao mais
ativa dos cidaddos, empresas e sociedade civil (OCDE, 2015).

Outra transformac¢do importante da gestdo publica nos
paises centrais foi a legitimidade alcancada pela busca de re-
sultados e pela mensuracdo do impacto de politicas, por meio
do monitoramento e da avalia¢gdo. Como consequéncia desse
movimento, saiu fortalecida a construc¢ao de politicas baseadas
em evidéncias.

Essa tendéncia tem influenciado a maneira pela qual es-
tdo sendo construidos os or¢amentos e as perspectivas de longo
prazo, tem determinado o modo como se avalia o desempenho
de pessoas e organiza¢des, bem como tem facilitado as formas
contratuais de relacionamento entre organizag¢des, governos na-
cionais e subnacionais.

O tema da inovagao tem estado presente na gestao publica
dos paises da OCDE. Uma pesquisa realizada em 2016 pela Esa-
de, com lideres sindicais, executivos e politicos sobre os temas
candentes e de futuro nos paises europeus, apontou para a ino-
vagdo. Autoridades governamentais dos paises da OCDE, reu-
nidos em 2010, também indicaram a inova¢do — e a criacao de
um ambiente favoravel a ela — como pressuposto dos governos
atuais, em busca de estratégias para produzir servigos publicos
com menos recursos e melhor qualidade (SCHICK, 2011). Lodge
e Wegrich (2014) advertiram, entretanto, para o fato de que ino-
vagdes que nao consideram a existéncia de capacidades adminis-
trativas para executa-las nao trazem solucao. Por esse motivo, a

inovacgdo deve estar ligada a resolu¢do de problemas.
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O CONTEXTO BRASILEIRO NO CICLO 1980-2015

O segundo choque mundial do petréleo atingiu igualmen-
te a economia brasileira, jogando-a em um processo de estagfla-
¢ao, durante a década de 1980 e meados dos anos 90.

Em paralelo, o fim do periodo autoritario criou as condi-
¢Oes politicas para a busca de institucionaliza¢do de um estado
de bem-estar e o combate das imensas desigualdades sociais. Em
razdo desses movimentos, a Constituicdo de 1988 determinou a
criacdo de um sistema universal de satde e o amplo acesso a
educacdo e a previdéncia social. Em que pese o apoio politico
majoritdrio que obtiveram, essas reformas somente comegaram a
ser implantadas quando condi¢des macroeconémicas foram par-
cialmente recuperadas, ao final do governo Itamar e durante os
governos FHC. Sdo esses os determinantes que abrem a oportu-
nidade de se criar a reforma gerencial®>. Nao é portanto casual que
prioridade tenha sido dada a reforma do setor satide.

Simultaneamente, os governos FHC adotaram tragos libe-
rais e promoveram ampla privatizagdo dos ativos publicos.

Os governos Lula aprofundaram essas reformas, especial-
mente no que diz respeito a interven¢do do Estado no combate as
desigualdades (PEREIRA; PESSOA, 2016). O equilibrio macroe-
condmico foi mantido gracas a politicas criteriosas, mas também
ao bom desempenho nas exporta¢des de commodities. O processo

de descentralizacdo das politicas ptblicas no campo social se in-

2 Nome dado a reforma administrativa esbogada pelo ministro Luiz Carlos
Bresser Pereira no primeiro mandato de FHC e expressa no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (de 1995).
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tensificou, conferindo papel mais ativo a estados e municipios na
oferta de servicos publicos.

O populismo cambial (BRESSER PEREIRA, 2016) e a queda
dos pregos internacionais de commodities levaram, durante o go-
verno Dilma, a uma desacelera¢ao da economia e a queda de recei-
tas e politicas de intervencdo estatal — no cambio, nos juros e nos
investimentos —, dando origem a uma grave crise fiscal, ao lado

da perda de atratividade do pais para investimentos privados.

TRANSFORMAGOES DA GESTAO PUBLICA
NO BRASIL

Mudangas importantes aconteceram na gestdo publica
brasileira a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, na
qual podemos identificar as seguintes diretrizes:

* “a obrigatoriedade do concurso para todos os cargos pu-

blicos;

* a descentralizagdo da prestacdao de servicos para as esfe-

ras estadual e municipal;

* a participagao dos cidaddos na formulagao e controle das

politicas publicas;

* a obrigatoriedade do planejamento em todos os gover-

nos” (LEVY; COELHO; MOTA, 2015).

Em seguida, a reforma gerencial de 1997 caracterizou-se
por propor uma nova estrutura para a administragdao publica,
com o fortalecimento de um ntcleo estratégico — conjunto de
organizagdes responsdveis por elaborar e monitorar as politicas

publicas — e com novos formatos organizacionais para ativida-
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des exclusivas (agéncias executivas) e nao exclusivas (organizagoes
sociais), terceirizagdo das atividades de apoio e privatizagao das
atividades que interessaria ao mercado desenvolver.

A reforma gerencial: (1) estabeleceu uma nova forma de
relacdo entre a elabora¢do e a execugdo de politicas: a contratua-
lizagdo, ao responsabilizar as agéncias e organizagOes sociais
pelos resultados alcancados; (2) incluiu o controle social como
mecanismo de monitoramento da atividade governamental, es-
pecialmente das organiza¢des sociais, organizagdes pertencentes
ao terceiro setor; (3) reforgou a importancia do servico civil para
a realizacao de atividades de Estado, preconizando a competén-
cia técnica, o comportamento ético, a autonomia razoavel e a ca-
pacidade politica; e (4) incorporou as novas tecnologias de infor-
magao e comunicagdo para promover a transparéncia e dar mais
eficiéncia aos processos internos e de interface com o cidadao.

O quadro de mudangas institucionais desse periodo pode
ser completado com a menc¢do da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, sancionada em 2000.

Os dois mandatos do presidente Lula ndo se caracteriza-
ram por uma politica integrada de gestdo publica; antes, por in-
tervencodes isoladas. Foram as proprias politicas publicas — fina-
listicas — de satde, educagdo, desenvolvimento social, etc. que
“puxaram” a gestao (ABRUCIO, 2014; MORAES, 2010). Na esfera
federal, o uso do modelo de organizagdes sociais para presta-
¢do de servigos publicos ndo progrediu durante esse periodo,
sendo retomado somente no primeiro mandato da presidente
Dilma Roussef. Entretanto, maior destaque foi dado ao modelo

de parcerias publico-privadas, especialmente para a consecu¢ao
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de obras de infraestrutura. Ainda no campo de novos arranjos,
cumpre mencionar a aprovagao da Lei de Consorcios, de 2005,
que deu amparo legal a parcerias entre os entes governamentais.

Durante os governos Lula, intensificaram-se os concursos
publicos na esfera federal, povoando-se uma série de organiza-
¢Oes, dentre as quais as agéncias reguladoras, criadas no perio-
do FHC.

Ainda hd que destacar o fortalecimento das areas de
controle e a Lei de Acesso a Informacdo, com vistas a ampliar
a integridade.

Os novos caminhos criados para a participac¢do social, atra-
vés de conselhos e conferéncias, foram sustentados por um con-
junto de apoios institucionais, dentre os quais o Marco Regulat6-
rio do Terceiro Setor, de 2015.

As novas orienta¢des, emanadas da Constitui¢ao, e as pro-
postas da reforma gerencial, traduzidas na Emenda Constitucio-
nal n. 19, passaram a ser implementadas nos estados, principal-
mente, e nos municipios, somente a partir dos anos 2000, quando,
de fato, sua situacao fiscal comecou a melhorar e as demandas
resultantes das politicas interfederativas passaram a exigir estru-
turas e recursos governamentais.

A paisagem da gestdo publica brasileira mudou substan-
cialmente no periodo analisado. Utilizando como proxy os dados

provenientes dos congressos do Consad?, observa-se que:

3 O Conselho Nacional de Secretdrios Estaduais de Administragdo (Consad) pa-
trocina um congresso anual de Gestdo Puablica, durante o qual se apresentam
as melhores praticas e pesquisas oriundas de todo o pais, desenvolvidas por
organismos governamentais dos trés poderes e das trés esferas de governo,
bem como pela academia.
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a construc¢ao de um servico civil profissionalizado tem
sido uma prioridade dos governos, e as diversas di-
mensdes de sua gestdo vém sendo progressivamente
aperfeicoadas;

a “gestdo para resultados” vem-se disseminando, em par-
ticular em algumas das politicas ptblicas (como seguran-
¢a publica, satide, desenvolvimento social, etc.);

a construcao de um public domain, no qual interagem por
objetivos comuns o setor publico, o setor privado e o ter-
ceiro setor, vem-se dando através da ado¢do dos novos
formatos organizacionais;

os mecanismos de participagdo e governanga estdo avan-
cando;

atengdo vem sendo dada ao aperfeigoamento dos meca-
nismos de compras publicas e de controle e qualidade do
gasto publico;

o governo eletrdnico, no front e no back office, vem-se dis-

seminando.

Entretanto, nem a existéncia da legislagdo nem a presenca

de governos e/ou organismos inovadores e eficientes represen-

tam a realidade brasileira — nem mesmo em termos médios. Os

avangos para uma gestao publica mais agil e transparente ocor-

reram principalmente nos estados do Sudeste, medianamente

nos estados do Sul, Centro-oeste e Nordeste, em uma parte da

esfera federal e em poucos municipios.

Em 2013, um grupo de especialistas elaborou um documen-

to com sugestdes para a melhoria da gestdo publica, especialmen-

te dirigido para os candidatos a Presidéncia da Reptublica e aos
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governos estaduais*, o qual serve como um indicativo dos prin-
cipais desafios a gestdo publica no Brasil. Nele, os especialistas
destacaram o mau equacionamento da relac¢do entre politica e ad-
ministragao.

Aspecto sempre controvertido, mesmo no ambito dos
paises que adotaram o modelo de Westminster ou misturam
presidencialismo com parlamentarismo (SULEIMAN, 2003), a
ocupacdo de cargos comissionados por indica¢do politica, nas
propor¢des que assume no Brasil, vem comprometendo maciga-
mente o desempenho da administragdo putblica. Tdo maiores sao
0s prejuizos quanto mais ampla e/ou instavel for a correlac¢do de
forcas que se comprometem em um arranjo de coalizao®.

Além de imporem diferentes marcas de gestdao, multipli-
cam-se as estruturas desnecessarias para acomodar parceiros, di-
ficultando, ademais, a adogdo de uma “gestdo para resultados”.

Um orcamento por resultados e o fortalecimento do plane-
jamento, inclusive de longo prazo, também entraram na lista de
proposi¢oes. Sem uma “gestdo para resultados” ndo é possivel
mensurar o desempenho nem, portanto, elaborar estratégias de

aprendizado e melhoria continua.
A criac¢do do public domain entre nés ainda estd prejudica-
da por um quadro legal confuso, que impede mais eficiéncia e o

4 Disponibilizado na internet, em: https://issuu.com/reformadagestaopublica

5 “Ha forte relacdo entre as trés varidveis da coalizio — tamanho, hetero-
geneidade e compartilhamento de poder — e o custo de gestdo. Maior nu-
mero de partidos, maior heterogeneidade ideol6gica e menor comparti-
lhamento de poder com os parceiros estdo associados a maior custo de
governabilidade”(PEREIRA; PESSOA, 2015).

59



Topicos essenciais sobre gestao publica

controle racional das organiza¢des publicas. Por essa razao, os
especialistas reforcaram a necessidade de se adotar a Lei Orga-
nica da Administra¢do Publica, proposta por uma comissao de
juristas ainda ao longo do segundo mandato do governo Lula.

A simplifica¢do legal, apontada como necessaria pelo do-
cumento, tem sido solicitada por um amplo espectro de atores®.
Ndo somente as regula¢des sdo complexas, como seu impacto,
em termos de eficiéncia, ndo avaliado.

H4 muito o que avangar em termos de compras governa-
mentais, apontaram os especialistas, especialmente em relac¢ao
a polémica Lei de Licita¢Ses, mas também em rela¢ao ao uso da
tecnologia da informacao.

Por fim, o documento destaca a necessidade de criar as
condic¢Bes para a implementagdo de politicas federativas, hoje
acentuadamente bloqueadas devido ao mau funcionamento de

pelo menos metade das prefeituras do pais’.

6 “O relatério Doing Business, do Banco Mundial, aponta avangos em muitos
paises em desenvolvimento, mas, no caso brasileiro, as mudangas tém sido
escassas e de alcance limitado. Somadas e ponderadas todas as notas, o Brasil,
como no ano anterior, ficou em 130° lugar na classificagao geral, logo depois
de Bangladesh e um posto a frente da Nigéria. S6 um dos Brics, a India, apa-
receu em posigao pior, a 1322. A Africa do Sul ocupou o 39° posto, a China, o
919, e a Russia, o 112°. A Italia, terceira maior economia da zona do euro, foi a
732 colocada, mas, de modo geral, as poténcias capitalistas foram bem classifi-
cadas, com os Estados Unidos em 4° lugar, depois de Cingapura, Hong Kong
e Nova Zelandia” (KUNTZ, 24/10/2012). Em 2016, o Brasil foi classificado em
116° lugar.

7 “Apenas 61 dos mais de cinco mil municipios brasileiros geram receitas sufi-

cientes para pagar seus funciondrios”, mas recebem 25% dos impostos arreca-
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SEMELHANCAS, DIFERENCAS E DESAFIOS NA
GESTAO PUBLICA

A trajetoria percorrida pelos paises da OCDE mostra quais
movimentos sdo, em larga medida, “contemporaneos” e se irra-
diam, também, para os paises em desenvolvimento. Pudemos ve-
rificar que o Brasil foi vitima, com atraso de alguns anos, da queda
do crescimento econémico que afetou os paises da OCDE durante
os anos 1970. A recuperacao desses paises veio mais cedo e se tor-
nou pronunciada nos anos 1990. De fato, as politicas neoliberais
promoveram crescimento, mas também deixaram atrds de si um
rastro de iniquidades sociais. Nesse mesmo periodo, o Brasil ado-
tou politicas até certo ponto contraditérias, promovendo a libera-
lizagdo da economia, a0 mesmo tempo em que tentava expandir
seu contrato social. Os paises centrais chegaram a um limite de
crescimento, com a eclosdo da crise financeira de 2008, da qual se
vém recuperando lentamente. Os impactos do declinio da ativida-
de econdmica internacional, especialmente dos precos internacio-
nais das commodities, além das razoes assinaladas anteriormente,
passaram a afetar profundamente o Brasil a partir de 2012.

Encontram-se, pois, com intensidades diversas, tanto os
paises da OCDE quanto o Brasil, em um ciclo contracionista, o
que lhes imp0Ge a necessidade de enfrentar o desafio da inclu-
sdo social (OCDE, 2015) em um momento de queda de receitas

e de necessarios ajustes fiscais. Simultaneamente, crescem os de-

dados (FIRJAN, 2015). Embora ndo sejam indicativas da precariedade dessas

administragdes, as baixas receitas servem como indicio de sua fragilidade.
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safios colocados pelos problemas transnacionais, sejam eles os
ambientais, os epidémicos — com o recente surto de zika — ou
os da imigracdo a partir de zonas conflagradas.

A gestdo publica, em ambas as realidades, tem procurado
responder aos constrangimentos econdmicos e politicos de socie-
dades mais complexas, menos uniformes e mais reativas. Em um
campo e outro, os Estados nacionais transitam para uma confor-
macdo distinta daquela que tiveram no século 20. Suas frontei-
ras tornaram-se mais porosas, sejam elas entendidas em sentido
estritamente fisico — pela unido resultante de tratados e coali-
z0es internacionais —, sejam elas entendidas no ambito das ins-
titui¢Ges, que se associam, independente da natureza publica ou
privada. Ndo se trata necessariamente do declinio do Estado na-
cional, como mostram alguns autores, mas de sua transformacao.

O que proponho aqui, portanto, é que as abordagens que argu-
mentaram pela continuada relevincia (para alguns, continuada
centralidade institucional) dos Estados venceram este debate
porque o conjunto de seus fundamentos tedrico-conceituais, seu
instrumental de andlise e demais categorias mobilizadas para
abordar a questdo do Estado na virada do século 21, demonstrou
ser muito mais consistente, articulado e efetivo, embora nio in-
teiramente completo, para a compreensio das dindmicas sociais
contempordaneas do que o arsenal apresentado pelas variantes
da tese do declinio do Estado nacional. Nestes termos, a crise em
curso apenas’ tornou evidentes aspectos mais fundos e irredu-
tiveis desta centralidade continuada dos Estados, argumentada
por estas abordagens (ACCO, 2009)

Mas essa nova configura¢do exige novas competéncias,
como indicaram Lodge e Wegrich (2014). No Brasil, encontramo-
-nos em fase de constru¢do dessa burocracia mais qualificada,

embora suas competéncias nem sempre estejam em conformida-

de com o “curto prazismo” e a excessiva politizacdo que domi-
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nam a condugdo das estruturas administrativas (MOTA; LEVY;
COELHO, 2015), levando frequentemente a um desperdicio de
capital humano.

Ao mesmo tempo, é preciso observar que nem sempre 0s
recrutamentos feitos refletem, de fato, as necessidades presentes
e futuras dos governos, obedecendo, com frequéncia, a dinami-
cas corporativas que progressivamente estdo bloqueando a pro-
dutividade do setor pablico (MENDES, 2015).

De outra perspectiva, os dois campos tém avancado na
criacdo de instancias participativas. No Brasil, entretanto, com
frequéncia vemos essas instancias dominadas por um grupo res-
trito de interesses. Novos desdobramentos deveriam dar ensejo
a sua democratizacdo.

Observa-se, de um lado e de outro, uma preocupacao am-
pliada com as questdes de transparéncia, entendida como alavan-
ca a participac¢ao, ao controle social e/ou como fortalecimento da
integridade. Vimos que essa questdo vem-se internacionalizan-
do, envolvendo os 6rgados de controle em redes de apoio muatuo®.

A énfase em resultados pode ser encontrada em ambos os
lados, embora de modo limitado no Brasil, em virtude da relagdo
entre administracdo e politica, como foi destacado anteriormente.

Também encontramos semelhancas no que diz respeito ao
incentivo a inovagdo. Ainda que de modo restrito, viu-se crescer
aqui esse movimento nas tltimas duas décadas, com a cria¢dao de
intmeros prémios, concedidos pelo governo federal e por alguns

governos estaduais.

8 Sobre essa questdo, cf. nota de rodapé 2.
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A existéncia de legislacOes excessivas e complexas com-
promete as gestOes publica e privada. Indicamos anteriormente
os constrangimentos causados por uma burocratiza¢do pesada,
que se torna um custo Brasil. Mas o mesmo pode ser dito a res-
peito do funcionamento das organiza¢Ges publicas, nas quais os
6rgaos de controle sdo obrigados a verificar o cumprimento de
normas eventualmente desnecessarias.

E importante reiterar que, dentre os entes da Federacio,
sao de fato os municipios os de gestdo mais precaria, compro-
metendo a prestagdo de servigos, sobretudo para as populag¢des

mais pobres.

PARA CONCLUIR

A crer na visdo dos atores e autores aqui revisados, ha
claras tendéncias que se mostram “contemporaneas” na gestao
publica, no sentido de se estenderem a um grupo mais amplo
de paises, que nao s6 os paises centrais. O Brasil vem acompa-
nhando e experimentando introduzir inova¢des que podem pro-
mover melhorias na oferta das atividades governamentais. Um
grupo significativo de governos subnacionais e organizacdes fe-
derais tem evoluido para novos patamares de qualidade, mas a
generalizacdo dessas praticas ainda encontra obstaculos no fun-
cionamento do sistema politico. Talvez a crise que o pais atraves-

sa traga a oportunidade de superar esses limites.
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INTRODUCAO

Planejamento e avalia¢do sdo dois processos complemen-
tares. Se por planejar entende-se antever um futuro desejado,
definir uma estratégia para alcanca-lo, tracar os caminhos e
identificar os passos necessdrios para tanto, avaliar significa ve-
rificar se 0s passos previstos estdo sendo dados, se os caminhos
percorridos sdo os melhores para se chegar ao destino desejado
e se esse destino foi, de fato, atingido. A necessidade do primei-
ro € evidente, pois ndo se vai a lugar nenhum sem se decidir a
priori o destino a que se quer chegar e de que modo. E € esse
carater aprioristico do planejamento que exige sua avaliacdo,
nao s6 porque o futuro é inescapavelmente incerto, mas também
porque planejar implica antecipar percepgdes, interagdes, com-
portamentos e respostas de diferentes agentes que dependem
das conjunturas sociais, econémicas e politicas, sobre as quais os

gestores tém pouca ou nenhuma influéncia. Ademais, ndo custa

/1



Topicos essenciais sobre gestao publica

ressaltar que, no caso do governo, os recursos utilizados para
a implantacdo de politicas, programas e projetos sdao publicos,
logo, tais iniciativas devem gerar resultados relevantes para a so-
ciedade e ser geridas com a maxima eficiéncia e economicidade.

A Figura 1 mostra a complementaridade do planejamento
e da avaliac¢do. Da 6tica do planejamento, a figura destaca as co-
nexdes logicas — cadeia de resultados — entre os resultados es-
perados pela atuagdo governamental e os passos previstos para
que tais resultados sejam alcancados. Assim, para transformar a
situagdo atual na dire¢ao desejada, é preciso definir os resulta-

dos que se quer alcangar; os produtos que deverdo ser gerados

FIGURA 1: PLANEJAMENTO E AVALIAGAO
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para alcanga-los e a quem devem ser entregues; e quais e quan-
tos recursos devem ser mobilizados para gera-los e distribui-los.
Decerto, por tras dessas defini¢Ges, ha uma opg¢ao estratégica,
ou ao menos tedrica, representada por um conjunto de hipédteses
sobre as relagdes de causa e efeito entre cada um desses passos
e 0s que os sucedem, que deverdo transformar a situagao atual
para a desejada.

A “validade” desses pressupostos deve ser verificada da
oOtica da avaliac¢do. Para cada passo (recursos, produtos, resulta-
dos) pode haver um ou mais procedimentos avaliatérios especi-
ficos, com vistas a fazer essa verificacao. No ambito dos recursos,
pode-se avaliar se os que estdo disponiveis sdo suficientes para
gerar os produtos previstos, se a forma adotada para organiza-
los é a mais adequada (avaliagdo de processo) ou a mais econd-
mica (avalia¢do de eficiéncia) para gerar os produtos previstos.
Da perspectiva dos produtos, é possivel verificar se o volume ge-
rado corresponde ao previsto (avalia¢ao de eficdcia) ou se estdao
sendo entregues no prazo estimado e para o publico almejado.
Da o6tica dos resultados, a avaliacdo pode verificar se as entre-
gas, de fato, fazem diferenca na vida de seu publico-alvo ou da
comunidade em que se encontram (avaliagao de impacto).

De modo geral, pode-se mesmo avaliar a validade das hipo-
teses que sustentam a logica da intervengdo. Como se vé, a pala-
vra avalia¢do carrega maltiplos significados, que correspondem a
distintos procedimentos passiveis de serem adotados, mas todos
eles visam verificar a validade dos pressupostos do planejamento.

O sucesso das iniciativas governamentais depende, por-

tanto, da qualidade desses dois elementos essenciais e indissocid
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veis: o planejamento e a avalia¢do. O Manual de Planejamento,
Monitoramento' e Avaliagdo, do Programa das Na¢des Unidas

para o Desenvolvimento, afirma:

(...) boas intengbes, programas e projetos ambiciosos e grandes
volumes de recursos financeiros ndo sdo suficientes para garan-
tir que os resultados sejam atingidos. A qualidade dos planos,
programas e projetos e a adequagdo da forma de utiliza¢do dos
recursos sio fatores criticos de sucesso. Para ampliar as proba-
bilidades de sucesso deve-se atentar para dreas comumente mais
frageis dos programas e projetos (..) (UNITED NATIONS DE-
VELOPMENT PROGRAM, 2009, p. 6).

E conclui:

Bom planejamento combinado com o adequado monitoramento
e avaliagdo sdo decisivos para garantir a efetividade dos progra-
mas e projetos. O bom planejamento ajuda a focalizar os resul-
tados que importam, enquanto o monitoramento e a avaliagdo
permitem aprender com os desafios e sucessos do passado e in-
formar os tomadores de decisdo se as atuais e as futuras inicia-
tivas sdo as mais adequadas para melhorar a vida das pessoas e
ampliar suas possibilidades de escolha (Idem, p. 7).

As iniciativas da Secretaria de Planejamento e Gestdo,
que serdo apresentadas neste artigo, buscam aprimorar os ins-
trumentos de planejamento governamental, sobretudo o Plano
Plurianual, as ferramentas e procedimentos para seu monitora-
mento, e difundir no ambito da administracdo estadual a pratica

da avaliacao.

1 Na Figura 1 e comentarios a ela associados, apenas para simplificar a expo-
si¢do, ndo se distinguiu o monitoramento da avaliagdo, mas cada um desses

processos tera tratamento especifico nas se¢Ges subsequentes deste artigo.
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PLANEJAMENTO: O NOVO PPA?

O orcamento estd entre os mais importantes instrumentos
de planejamento disponiveis aos gestores publicos. Ainda que
nem sempre seja utilizado com esse fim, hd consenso entre os
estudiosos do tema de que o or¢amento cumpre trés fungdes:
planejamento, gestdo e controle (CORE, 2001). Entretanto, ain-
da que se admita a presencga dessas trés dimensdes no processo
orcamentario, ndo se pode negar que raramente recebem a mes-
ma atengao e que, na verdade, sua convivéncia gera permanente
tensdo (CULAU, 2005). A histéria do processo or¢amentario con-
funde-se com o acirramento dessas tensdes, e seus eventos mais
significativos correspondem as tentativas, nem sempre bem-su-
cedidas, de aumentar o protagonismo de uma dessas dimensoes
em detrimento de outra (GIACOMONI, 2007, MACHADO, 2002;
CULAU, 2005).

CORE (2001) criou uma tipologia de or¢amento segundo
o grau de predominancia dessas dimensdes, que, grosso modo,
sugere sua trajetdria historica:

1. or¢amento tradicional: centra-se no controle dos gastos

e no cumprimento de tetos orcamentarios estipulados
as unidades orcamentdrias em termos de objetos de
gasto (pessoal, servigos de terceiros, etc.). Seu sistema
de informacoes se vale da classifica¢do pormenorizada
das despesas, segundo esse critério (CORE, 2001, p. 18);
2. or¢amento de desempenho: preocupa-se com o trabalho a

ser feito e as realizacOes a serem alcancadas, e seu sistema

2 As opinibes contidas nesta se¢ao sao de exclusiva responsabilidade dos autores.
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de informacGes delimita fungdes, projetos e atividades,
evidenciando as necessidades de recursos necessarios
aos trabalhos a serem realizados (CORE, 2001, p. 18); e

3. or¢amento-programa: visa a racionalizar o processo de
fixacdo das politicas publicas, por meio da avalia¢do
das alternativas de atuagao. Isso implica a necessidade
de informacdes sobre seus resultados, inclusive do vo-
lume de produtos por elas gerados (CORE, 2001, p. 18; e
CULAU, 2005, p. 203).

A evolugdao do processo or¢amentdrio brasileiro é bom
exemplo dessa concepc¢dao. Em sua origem, era evidente a pre-
domindncia da dimensdo de controle, que pode ser constatada
na defini¢do da lei orcamentaria proposta pelo ministro Aliomar
Baleeiro, um dos grandes juristas brasileiros, cuja obra ainda é
referéncia nos campos do Direito Tributario e Administrativo:

(..) ato pelo qual o Poder Legislativo preveé e autoriza ao Poder
Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas des-
tinadas ao funcionamento dos servigos puiblicos e outros fins

adotados pela politica econdmica ou geral do Pais, assim como a
arrecadagdo das receitas ja criadas em lei (BALEEIRO, 1955).

Desde entao, foram varias as iniciativas para ampliar o es-
copo do or¢camento, buscando integra-lo aos processos de ges-
tao e planejamento publicos. Um dos marcos dessa trajetoria foi
a promulgacao da Lei n. 4.320, em marco de 1964, nos dltimos
dias do governo Jodo Goulart. Essa lei, que ja completou 50 anos
e passou sem maiores percalcos por trés mudancas constitucio-
nais, ainda hoje rege os or¢amentos ptublicos.

Sdo intameros os legados e as virtudes dessa lei, como a

introducdo do conceito de or¢amento-programa na legislagao
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brasileira® e o que Conti e Pinto (2014) ressaltaram: “a formulag¢do
da logica essencial de que programas pressupdem correlagio finalistica
entre dotagio de valores para atingir metas quantitativamente mensu-
radas em unidades de servicos e obras a serem alcancadas”.

Mesmo com tais virtudes, os avangos implicitos na no-
¢do de or¢amento-programa foram muito menores do que su-
gerem o0s termos dessa lei e sio multiplas as explica¢Ges para
esse fendmeno (ver, dentre outros, CONTI; PINTO, 2014; CORE,
2001; GUEDES, 1999; e TEIXEIRA MACHADO, 1967). Uma de-
las (GUEDES, 1999) sustenta que, nos debates da época, o su-
perdimensionamento dos aspectos técnicos da confecg¢ao do or-
¢camento estaria associado a uma espécie de despolitizagao do
orcamento, propria do periodo autoritario em que vivia o pais.

Ao longo desse periodo, introduziu-se uma série de mu-
dancas no processo or¢camentdrio que, embora com potencial
capacidade de alterd-lo em profundidade, frustrou-se quase que
integralmente. O caso mais emblematico foi o artigo 15 do Decre-
to-lei n. 200, de 1967, que, ao promover importante reforma na
administragdo publica brasileira*, estabeleceu que:

a agdo administrativa do Poder Executivo obedecerd a progra-
mas gerais, setoriais e regionais de duragio plurianual, elabo-

rados através dos orgdos de planejamento, sob a orientagdo e a
coordenagio superiores do Presidente da Repiiblica.

3 A despeito do irénico comentario de Machado (1967): ninguém explica e nin-
guém, em consequéncia, entende, [porque] a Lei n. 4.320 passou a ser deno-

minada a lei do or¢amento-programa (p. 1.161).

4 Sobre a importancia da reforma administrativa instituida pelo Decreto-lei n.
200/1967, ver Guedes (1999)
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§ 10 Cabe a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a ela-
boragio do programa setorial e regional correspondente ao seu
Ministério e ao Ministro do Planejamento e Coordenagio Geral
auxiliar diretamente o Presidente da Repiiblica na coordenagio,
revisdo e consolidagio dos programas setoriais e regionais e na
elaboragio da programagdo geral do Governo.

Seu artigo 16 foi ainda mais longe, ao definir:

Em cada ano, serd elaborado um orgamento-programa, que por-
menorizard a etapa do programa plurianual a ser realizada no
exercicio seguinte e que servird de roteiro a execugio coordena-
da do programa anual (BRASIL, 1967).

Se esse Decreto-lei teve a virtude de dar destaque a dimen-
sao do planejamento no processo or¢amentdrio, seu carater exces-
sivamente centralizador e tecnicista, tipico do regime autoritdrio
de entdo, confinou o préprio or¢amento a condi¢do de mero exe-
cutor dos programas definidos no plano plurianual. Isso implica-
ria um or¢amento tdo inflexivel as demandas sociais (que, a época,
talvez pudessem ser desconsideradas) e as vicissitudes da conjun-
tura que, se adotado, tornar-se-ia virtualmente inexequivel.

Nao por acaso, e a despeito de suas grandes pretensdes,
o resultado pratico desse Decreto-lei — e isso é consenso entre
os estudiosos do tema — ndo foi muito além da “classificagio de
todas as categorias econdmicas em Programas e Subprogramas, subdi-
vididos estes em Projetos e Atividades” (MACHADO, 1967, p. 1.173).
Ou seja, “o programa assumiu a caracteristica, apenas, de mais uma
categoria de classificacio ligada i estrutura da organizagio” (CORE,
1999, p. 23).

Essa énfase classificatoria encontrou solo fértil naquele pe-

riodo e atingiu seu auge em 1974, com a publicagdo da Portaria
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n. 9 (BRASIL, 1974), que unificou a classifica¢do programadtica
para todos os entes federados. O resultado desse processo foi de-

senhar o orcamento

utilizando o programa, o subprograma, o projeto e a atividade
como simples categorias de classificagdo, possivelmente estan-
ques, tal como se utilizavam antigamente pessoal, material de
consumo, material permanente, servigos de terceiros e encargos
diversos ou como se usam, com base na lei n. 4.320/64, as ca-
tegorias econdmicas. Na verdade, perdeu-se a nogio de que o
produto final esperado, ou seja, o objetivo quantificado em meta
é o cerne do orgamento-programa (MACHADO, apud CORE,
1999, p. 24).

Assim, a pretensdo de se dispor de um plano ao qual se
subordinaria o or¢amento frustrou-se por completo. Ao contra-
rio, a pratica orcamentaria continuou distante de incorporar a
dimensao de planejamento, situa¢do que perdurou ao longo de
todos os governos militares e s6 voltou a discussdo no processo
constituinte de 1988.

Como se sabe, a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988), no que foi acompanhada pela Constitui¢ao do Estado de Sao
Paulo, de 1989, estabeleceu o chamado “sistema or¢amentario”.

Seu artigo 165, que abre a “Se¢ao I — Do Orgamento”, determina °:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

I - o plano plurianual;
II - as diretrizes orcamentdrias;
III - o0s orgamentos anuais.

Ao Plano Plurianual (PPA) cabe estabelecer “as diretrizes,

objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de

5 Para um histérico dos debates na Assembleia Constituinte sobre o sistema

orcamentario, v. Afonso (1999).
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capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragio continuada” (BRASIL, 1988, art. 165, §1°).

A Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) compreendera as
metas e prioridades da administragdo publica federal, “incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, (e) orien-
tard a elaboragdo da lei or¢amentaria anual (..)” (BRASIL, 1988, art.
165, §2°)

JaaLeiOrg¢amentaria Anual (LOA), que compreende o or¢a-
mento fiscal, o orcamento de investimento das empresas estatais e
o orcamento da seguridade social, estabelece “estimativa da receita
e fixagdo da despesa orgamentdria e autoriza anualmente dotagdes or¢a-
mentarias para cada categoria de programagio (..)” (GREGGIANIN,
2005, p. 13).

Assim, a Constitui¢do Federal de 1988 resgata a dimen-
sdo de planejamento no ambito do sistema orgamentdrio e,
acompanhando o Decreto-lei n. 200/1967, define um instru-
mento proprio para corporifica-la: o Plano Plurianual. Ainda
que seus resultados ndo tenham sido os esperados, como se
vera adiante, provocaram importantes mudancas no processo
orcamentario brasileiro. Os primeiros PPAs, se pouco contri-
buiram para essas mudangas, permitiram acumular conheci-
mentos que se materializaram no PPA do governo federal de
2000-2003. O maior avango que esse plano introduziu foi dar
relevo ao programa como unidade de gestdo, também incor-
porado ao or¢gamento, abandonando a chamada classifica¢do
funcional-programatica.

A nova centralidade do programa na estrutura or¢amen-

taria representou muito mais que o estabelecimento de uma lin-
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guagem comum aos seus instrumentos, o que ja seria um grande
avanc¢o, mas também levou a: i) explicitagdo das politicas pabli-
cas pretendidas em face das previsdes or¢camentdrias; ii) maior
transparéncia do or¢amento, revelando o esfor¢o fiscal dirigido
aos diferentes programas; iii) desenvolvimento de um processo
sistematico de monitoramento dos resultados dos programas e
agOes; e iv) maior visibilidade das mudangas nas prioridades go-
vernamentais, refletidas nas altera¢des do plano (PAULO, 2010,
p. 178). Esses legados — maior transparéncia e desenvolvimento
de instrumentos de gestdo — perenizaram-se no processo or¢a-
mentdrio brasileiro.

Porém, as ambic¢Ges daquele PPA eram muito maiores do
que os avangos obtidos, pois pretendiam implementar uma ges-
tdo voltada prioritariamente a resultados®. Nao é tdo simples ex-
plicar esse descompasso entre a intencado e o resultado do PPA,
mas, talvez, os conflitos interpretativos’ de seu papel no sistema
orcamentario® sejam uma boa pista. Para Faria (2011), por exem-
plo, foram exatamente esses conflitos que contaminaram a es-
truturagdo e a organizagdo do PPA na esfera federal — que se

reproduziu nas demais Unidades da Federa¢dao — e transforma-

6 Ver Paulo (2010).
7 Para uma sintese desse debate, ver Faria (2011).

8 Possivel fonte desses conflitos reside no fato de até hoje nao ter sido elabora-
da a lei complementar prevista na Constitui¢ao Federal, que disporia sobre
o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do
plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei or¢amentaria
anual (BRASIL, 1988, art. 165, §9°).
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ram-no em uma espécie de or¢amento, exaustivo e detalhado,
distanciando-se do que se espera de um plano estratégico, seleti-
vo e concentrado nas prioridades (FARIA, 2011).

A conclusdo semelhante chegou Greggianin (2005), ap6s
avaliar o PPA do governo federal de 2004 a 2007. Para ele, esse
instrumento assumiu estrutura idéntica a or¢amentdria, despin-
do-se do papel que lhe foi atribuido pela Constitui¢do. Sua con-
clusao, em boa medida ainda valida, foi a de que o PPA, a medida
que foi ganhando estrutura e linguagem programatica idéntica
a or¢amentdria, adquiriu as vicissitudes que atingem o préprio
processo or¢amentdrio quanto ao carater financeiro, detalhista e
rigido (GREGGIANIN, 2005, p. 18) e, assim, distanciou-se de seu
papel constitucional: o do planejamento governamental. Outros
estudos e avaliacOes de diferentes PPAs chegaram a conclusdes
semelhantes’, como o de Sanches (2007), que observou o

(..) cardter estritamente formal dos PPAs produzidos nos il-
timos quinze anos, cuja larga abrangéncia, excessivo detalha-
mento (auténticos ‘orcamentdes’) e precdria indicagdo das reais
prioridades — ao lado de formulag¢des generalizadoras -, os tém
tornado destituidos de utilidade prdtica, pois representam mais
“carddpios” (quarda-chuvas de op¢des para qualquer coisa que
se queira fazer) do que criteriosas ‘escolhas”. Essa situagdo cons-

titui a negagdo do substrato bdsico da agio de planejar, que é,
sobretudo, avaliar, prever e escolher (...) (SANCHES, 2007).

Convém chamar a atencao para o fato de que o PPA 2012-
2015 do governo federal representou uma ruptura com essa vi-
sdo, pois deixou de contemplar as a¢des individualmente, agru-

pando-as em iniciativas, isto é entregas a sociedade, resultantes

9 Dentre outros, Almeida; Nerosky (2006); Paulo (2010); e Padilha (2009).
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da coordenacgdao de a¢des or¢amentarias e ndo orcamentarias
(BRASIL, 2013). Assim, os elos diretos entre o PPA e as leis orca-
mentdrias passaram a ser os programas, enquanto as iniciativas
do PPA conectam-se as LOAs indiretamente, por meio do deta-
lhamento das a¢Ges que as compdem (Figura 2).

Tal opgao, como afirma o Roteiro do Processo Or¢amentirio,
publicado pelo Ministério do Planejamento em 2013, “buscou evitar
a sobreposigdo entre o Plano e o Orgamento, verificada anteriormente
entre os dois instrumentos, e priorizar a relagio de complementaridade
existente entre eles” (BRASIL, 2013, p. 4).

FIGURA 2: ESQUEMA DA INTEGRACAO ENTRE O PPA 2012-
2015 E ALOA DO GOVERNO FEDERAL

Estrutura da LOA Estrutura do PPA

Dimensao
Estratégica

h 4
Programas . B Pr ram Caracterizacao, indicadores e valor
g ogramas global.
h 4
Objetivos

isdo de futuro, valores e macrodesafios. |

Caracterizagao, 6rgao executor, meta
global e reorganizada.

Entregas a sociedade resultantes da
coordenacao de ages orcamentarias
e nao orcamentarias (institucionais,
normativas, pactuacéo entre entes
federados, estados e sociedade).

Producéo publica: bens e servigos
ofertados a sociedade ou ao Estado.
Vinculam-se diretamente aos
Programas e as iniciativas e, por meio
destas aos objetivos.

| Localizag&o do gasto.

Fonte: Brasil (2013, p. 4).
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AS INICIATIVAS DO GOVERNO DO ESTADO DE SAO
PAULO

Embora os objetos dos estudos e diagnésticos menciona-
dos na sec¢do anterior tenham sido os varios PPAs do governo
federal, suas conclusGes se aplicam, sem maiores reparos, aos
das demais Unidades da Federac¢do, inclusive Sdo Paulo, que se
espelharam na Unido para elaborar seus respectivos planos. As-
sim, pode-se afirmar que, também no caso paulista, o cardter de
instrumento de planejamento do PPA foi subvertido e com ele a
preocupacdo com os resultados ou impactos de seus programas.

N3do obstante, dispde-se desse instrumento e persistem os
avancos acima mencionados que o PPA introduziu no processo
orcamentario. Cabe, portanto, ao proprio governo aperfei¢cod-lo
e resgatar o papel a ele atribuido pelo constituinte: o de instru-
mento, por exceléncia, de planejamento da administragao pabli-
ca, no ambito do sistema or¢amentario. Embora com objetivos
semelhantes aos que sustentaram as mudangas do PPA do go-
verno federal, a trajetéria encontrada pelo Estado de Sao Paulo
para promover as mudancas foi distinta.

Tal como no caso federal, a busca por resgatar a dimen-
sdo estratégica do PPA foi a motivagao que levou a Secretaria
de Planejamento e Gestdo a realizar uma série de projetos pre-
paratérios — dentre os quais o do Orcamento por Resultados
(OpR) — e de estudos e avaliagdes dos PPAs estaduais anterio-
res. Esses estudos revelaram resultados — positivos e negativos
— semelhantes aos mencionados anteriormente. Os aspectos que

causaram maior preocupagao e que constituiram referéncias im-
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portantes para o redesenho do PPA foram: a) desconexao entre a
dimensdo estratégica do plano e os objetivos de seus programas
e acdes; b) pouca preocupagdo com seus resultados, em especial
(mas ndo somente) de sua dimensdo estratégica; c) heteroge-
neidade conceitual na formula¢do dos programas e respectivas
agoes; d) baixa qualidade da descri¢ao dos resultados esperados
dos programas e agOes; e e) baixa qualidade dos indicadores as-
sociados a esses resultados.

Paralelamente, mediante acordo de cooperacdo técnica
com o Fundo Monetario Internacional (FMI), a Secretaria de Pla-
nejamento e Gestdo implementou o projeto denominado Orca-
mento por Resultados (OpR). Estudos pilotos em trés secretarias
de Estado geraram uma metodologia para a formulag¢ao de pro-
gramas, explicitando seu encadeamento l6gico, inclusive com a
dimensdo estratégica, e a defini¢do dos resultados e das formas
de medi-los. Tal metodologia foi aplicada em outros dois casos e
foi objeto de profunda avaliagdo externa'.

Simplificadamente, o projeto do OpR visava a redesenhar
a estrutura programaética das secretarias que aderiram a ele. Para
tanto, essa metodologia demanda a especificagdo clara do que é
preciso fazer para atingir os resultados almejados, destacando os
vinculos causais entre os diversos niveis da atua¢do do 6rgao em
questdo. Para isso, oferece ferramentas e conceitos comuns, que
auxiliem o desenho dos programas com seus produtos e ages,
bem como a escolha dos indicadores adequados para medir e

acompanhar os diferentes niveis de resultados de sua atuacdo.

10 Para uma sintese dos resultados dessas atividades, ver Sdo Paulo (2015).
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Assim, partindo dos objetivos mais amplos e de prazo
mais longo estabelecidos pelas secretarias envolvidas no projeto,
foram formulados os programas cujos resultados deverdo con-
tribuir para as mudancas que se esperam lograr na sociedade,
expressas naqueles objetivos. Assim, formular um programa
com base no OpR significa responder as seguintes questdes: i)
aonde se quer chegar? Ou seja, qual o resultado pretendido pelo
programa e como ele contribui para o objetivo de longo prazo
da secretaria? e ii) como chegar 1a? Isto €, qual a intervencdo, ou
conjunto de produtos e a¢Ses, deve ser realizada pelo programa
para que atinja o resultado almejado?

Em outros termos, uma vez definido o resultado que o pro-
grama espera alcangar, é preciso especificar e quantificar os bens
e servicos que ele pretende gerar por meio de suas agdes, isto &,
dos processos que transformardo os insumos utilizados (recur-
sos) em produtos a serem entregues a seu publico-alvo.

Portanto, da 6tica do OpR, existe, na concepc¢ao de cada
programa, um encadeamento légico-causal entre os insumos que
mobiliza, os produtos que gera, os resultados que provoca e os
impactos esperados na sociedade. A metodologia do Or¢gamento
por Resultados busca explicitar essas conexdes para cada progra-
ma, por meio da chamada cadeia de resultados, esquematizada
na Figura 3.

Os dois primeiros niveis da cadeia — Impacto e Resultado
— correspondem, respectivamente, aos objetivos de longo prazo
de cada secretaria para os quais o programa se propde a contri-
buir (impactos na sociedade) e aos resultados do programa pro-

priamente ditos. Os niveis seguintes representam os Produtos
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FIGURA 3: CADEIA DE RESULTADOS DE UM PROGRAMA

Mudancas de longo

“"ﬂ'lbﬂﬂ" IMPACTO prazo na sociedade

L - Efeito provocado no
y "Q 4an é RESULTADO publico-alvo do programa
Bens ou servicos a serem
m ﬁ hﬂ T.1 FHODUIDS entregues pelo programa
L4 Ges reali
S B4, JS R Acoes realizadas

P 3 BIEVYGEI Meios ou recursos

Fonte: Sao Paulo (2015 b).
Disponivel em http://www.planejamento.sp.gov.br/index.php?id=14.

(bens ou servigos) que devem ser gerados por meio das a¢Ses do
programa (que combinam Processos e Insumos), objetivando o
alcance do resultado. Impactos, Resultados e Produtos sao men-
surados por um ou mais indicadores préprios, a fim de permitir
a aferi¢do tanto da situagdo atual (que se pretende modificar),
quanto dos avangos obtidos ao longo da execu¢ao do programa
(em direcdo aquela mudanga).

Uma vez desenhada, essa metodologia foi testada em ou-
tros 6rgaos da administracdo estadual e submetida a rigoroso
processo de avalia¢do externa. Somente ap6s esses passos, con-
siderou-se passivel de ser aplicada a toda a estrutura programa-
tica do governo do Estado de Sdo Paulo, por meio da elaboragao
de seu Plano Plurianual para o periodo de 2016 a 2019.
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PLANO PLURIANUAL 2016-2019

O Decreto n. 61.174, de 18 de mar¢o de 2015, fixou as nor-
mas para a elaboracdo do PPA 2016-2019. Dentre elas, importa
ressaltar a expressa no §2° do artigo 3°: “A metodologia para elabo-
ragdo, monitoramento da execugdo e avaliagio de Programas e Ag¢oes
¢ a do Orgamento por Resultados, de acordo com o previsto no Decreto
n.57.958, de 5 de abril de 2012" (SAO PAULO, 2015 a).

Essa determinacao, além de demonstrar a disposi¢do do
governo do Estado de Sdo Paulo em caminhar no sentido de uma
gestdo dirigida a resultados, revelou a necessidade de rever seu
principal instrumento de planejamento — o PPA —, adotando
também a 6tica do OpR em sua elaboragdo. Ndo € o caso de des-
crever aqui as inimeras altera¢es no processo de elaborac¢do do
PPA que tal opgao exigiu. Mas algumas questdes, menos 6bvias,
que também decorreram dessa op¢do, merecem ser comentadas.

A mais geral delas tem a ver com o fato de os PPAs ante-
riores exibirem “excessivo detalhamento e precaria indicagido das reais
prioridades governamentais” (SANCHES, 2007), o que torna ambi-
guos os papéis a serem cumpridos pelo proprio plano e pelas
demais leis or¢amentdrias. Para superar essa ambiguidade, op-
tou-se por introduzir mudangas no processo or¢amentdrio, ain-
da que graduais, a fim de evitar potenciais riscos que altera¢des
abruptas poderiam gerar.

Dentre essas mudancas, cabe destacar o maior relevo dado
a dimensao estratégica do PPA, tornando-a parte integrante do
plano, inclusive associando seus objetivos estratégicos a indica-

dores a serem monitorados ao longo do periodo de sua vigén-

838



Planejamento publico e avaliagcao de politicas

cia'. Na elaboracdo do PPA, essa dimensdo também foi refor-
cada, uma vez que, dentre as especifica¢cdes dos programas, in-
cluiu-se a identifica¢do explicita dos objetivos estratégicos para
o0s quais cada um deles pretende contribuir.

No ambito dos programas, deu-se relevo a seus indicado-
res e respectivas metas, buscando ressaltar essa dimensdo do
PPA que, normalmente, é obscurecida pelas inimeras minudén-
cias associadas a seus produtos e respectivos indicadores. Isso
também visa a enfatizar o papel do PPA como instrumento de
planejamento governamental, que ndo deve ser desprezado em
favor de questdes afeitas a execugdo das agOes e a geragdo de
seus respectivos produtos.

Também convém destacar que, nesse PPA, optou-se por
relacionar cada programa aos produtos que ele se propde a ge-
rar, independentemente das a¢des a serem implementadas para
tanto. Essa op¢ao tem, pelo menos, duas consequéncias impor-
tantes: torna mais transparentes os resultados dos programas, as
formas de medi-los e o estabelecimento de suas metas; e retira
do PPA parte daquele detalhamento excessivo que se mencionou
anteriormente. Além disso, ao fazé-lo, da novo status a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), que passa a ser o instrumento
legal que define as metas a serem buscadas a cada ano de vigén-
cia do PPA.

Essas inovacOes de cardter estrutural aproximaram o PPA
da 6tica do Orgamento por Resultados, até entdo implantada na

revisdo da estrutura programatica de apenas algumas secretarias

11 Tal decis@o esta expressa no art. 2° do citado Decreto n. 61.174.
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de Estado e 6rgdos governamentais. Transpor essa metodologia
para o conjunto do governo foi outro desafio enfrentado pela Se-
cretaria de Planejamento e Gestdo, que contou com a colabora-
¢ao de todas as demais secretarias de Estado, durante o processo
de elaboragao do plano.

Um passo importante, origindrio daquelas experiéncias ini-
ciais, foi traduzir os conceitos do OpR a linguagem or¢amenté-
ria. A Figura 4 busca ilustrar esse relacionamento. Como se veé, a
dimensdo dos impactos da cadeia de resultados corresponde aos
objetivos estratégicos que orientaram a elabora¢ao do PPA e que

sdo, em ultima instancia, os sinalizadores da estratégia governa-

FIGURA 4: DA CADEIA DE RESULTADOS AESTRUTURA
PROGRAMATICA
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mental. Como todas as demais dimensdes do plano, a estratégica
também sera objeto de mensuragdo e de monitoramento. A di-
mensdo dos resultados esta associada aos programas, cujos ob-
jetivos e metas devem ser explicitos e passiveis de mensuragao e
monitoramento. Por fim, a dimensdo dos produtos relaciona-se
com os resultados das a¢Oes or¢camentarias, isto €, com os bens
e servicos que tais agOes disponibilizardo. Também eles devem
ter descritores e metas estabelecidas, além de serem passiveis de
mensura¢ao e monitoramento.

Com base nesses conceitos e em amplo instrumental téc-
nico e operacional disponibilizado aos gestores setoriais, a Se-
cretaria de Planejamento e Gestdo coordenou o processo de ela-
boracdo dos programas de todas as secretarias de Estado e dos
orgaos por ela supervisionados.

O resultado desse processo concretizou-se no projeto de
lei encaminhado pelo governador a Assembleia Legislativa do
Estado de Sao Paulo, que o analisou, emendou e aprovou em 28
de dezembro de 2015, quando foi promulgada a Lei n. 16.082,
que institui o Plano Plurianual (PPA) para o quadriénio 2016-
2019%. Ele contém 142 programas, dos quais 124 sdo finalisticos,
11 de melhoria de gestdo das politicas publicas, cinco de apoio
administrativo e dois de outros programas. A grande maioria
dos recursos do PPA estd alocada em programas finalisticos, o
que evidencia o enfoque nos resultados, base metodolégica do

plano (Figura 5).

12 O PPA 2016-2019 esta disponivel em http://www.planejamento.sp.gov.br/
index.php?id=14.
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FIGURA 5. PLANO PLURIANUAL 2016-2019 - NUMERO DE
PROGRAMAS SEGUNDO SEUS TIPOS

Demais programas 2
Apoio administrativo I 5
Melhoria de gestao de politicas publicas 11

Finalisticos 124

[¢] 20 40 60 80 100 120 140

Além dos avancos mencionados anteriormente, ressalte-se
que a introdu¢do da metodologia do OpR na elabora¢ao do PPA
contribuiu para alinhar os diferentes 6rgaos governamentais de
trés perspectivas: a estratégica — baseada nas diretrizes gover-
namentais e nos objetivos estratégicos propostos pelo governo;
a metodoldgica — assentada na metodologia do OpR propria-
mente dita; e a prospectiva — decorrente de diagnosticos e estu-
dos prospectivos coordenados pela Secretaria de Planejamento
e Gestdo. Com isso, obteve-se um plano que, embora ainda te-
nha muito a evoluir, ¢ mais homogéneo, tem maior integracao
interna e é mais transparente que os anteriores e, sobretudo, é
focalizado em resultados. A se¢ao subsequente detalha os proce-
dimentos adotados na formulacao do PPA 2016-2019.

ELABORANDO PROGRAMAS POR RESULTADOS

O eixo central da metodologia do OpR é o programa. En-

tende-se por programa uma intervencdo conduzida por um or-
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gdo ou entidade do Estado, com o objetivo de alterar certa situa-
¢do inicial para uma situagao desejada. A situacdo inicial sobre
a qual o programa atuara é entendida como um problema, uma
necessidade ou uma demanda especifica da sociedade. A situa-
¢ao desejada é a mudanga positiva a ser provocada pelo progra-
ma e recebe o nome de resultado.

O programa compreende um conjunto de a¢Ses que geram
produtos. Os produtos sdo necessarios para concretizar um re-
sultado comum preestabelecido. Quando vérios resultados sao
alcancados por diferentes programas, eles contribuem ou indu-
zem mudangas mais amplas no conjunto da sociedade, denomi-
nadas de impactos.

A atuacdo governamental produzird as mudancgas deseja-
das na medida em que os gestores publicos tenham clareza sobre
‘aonde’ a organizagdo pretende chegar (resultados), para entdo
definir o ‘como’ chegar (programas).

O resultado representa o efeito (positivo) provocado no
publico-alvo atendido pelo programa. Esse efeito corresponde a:

1. acesso ou uso dos bens e servicos pelos beneficiarios di-

retos do programa; e/ou

2. mudanca nas condi¢Ges de vida ou da situacdo social,

econdmica ou ambiental dos beneficiarios dos programas,
como decorréncia direta da frui¢cao dos bens e servicos.

Durante a elabora¢do do PPA 2016-2019, o desenho de um
programa orientado a resultados, com base na metodologia do
OPpR, seguiu as seguintes etapas:

Etapa 1 — Alinhamento Estratégico: nessa fase, a luz das

diretrizes e objetivos estratégicos de governo e considerando
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seus diagnosticos setoriais, as secretarias definiram os proble-
mas a serem enfrentados pelos programas do proximo PPA e
projetaram os resultados esperados. Cada um dos resultados e
programas foi detalhado nas etapas subsequentes.

Etapa 2 — Resultados dos Programas e Produtos: nessa
etapa foram desenvolvidos os elementos centrais da cadeia de
resultados do programa (Resultado e Produtos). No que compe-
te ao resultado, os elementos foram: puiblico-alvo do programa;
indicadores para medir o resultado do programa; e pressupostos
que sustentam a viabilidade do programa. Esses mesmos ele-
mentos foram definidos em rela¢do a cada um dos produtos a
ser entregue pelo programa, para atingir o resultado esperado.

Etapa 3 — Processos de Trabalho e A¢Ges: nessa fase, para
cada produto, modelaram-se a a¢dao e o correspondente processo
de trabalho (ou ac¢Ges, quando o produto pode ser gerado por
mais de um processo de trabalho) responsavel pela entrega dos
produtos.

Etapa 4 — Proposta de Estrutura do Programa: os elemen-
tos centrais do programa foram apresentados ao dirigente maxi-
mo do 6rgao ou entidade para decisao. Essas propostas, uma vez
aprovadas, foram detalhadas e inseridas nos sistemas computa-
cionais correspondentes para andlise do 6rgdo central de plane-
jamento (Secretaria de Planejamento e Gestdo).

Etapa 5 — Proposta de Metas e Recursos dos Programas:
ap0s a analise da Secretaria de Planejamento e Gestdo, os 6rgdos
elaboraram suas propostas de metas e recursos dos programas,
considerando as disponibilidades de receitas e as capacidades de

cada 6rgdo para implementar seus programas.
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Embora de forma extremamente sintética'®, essa descricdo
dos procedimentos adotados para a elabora¢ao dos programas
do PPA 2016-2019, conforme a metodologia do OpR, permite
apreender ndo s6 alogica que a presidiu como também os passos
efetivamente percorridos para tanto. Sua ado¢do significou um
aprimoramento do PPA que, espera-se, contribua para qualificar
a capacidade de planejamento e gestdo governamental.

Aprimorar instrumentos de planejamento, mesmo tao re-
levantes como o PPA, é condicdo necessaria, mas ndo suficiente,
para garantir maior qualidade e efetividade da atuacdo gover-
namental. As varias iniciativas tomadas com esse fim ao longo
da histéria da administragao puablica brasileira, brevemente rela-
tadas em outra se¢do deste artigo, demonstram essa afirmacao.
Portanto, além de aprimorar a capacidade de planejamento do
governo do Estado — que se materializou no novo PPA —, a
Secretaria de Planejamento e Gestdo considerou que seriam ne-
cessdrias outras iniciativas, notadamente as que viessem a con-
tribuir para que os resultados propostos no plano fossem efetiva-
mente alcancados. Nesse contexto, assumiram cardter estratégico
as atividades de monitoramento e avaliagao, que serdo tratadas

nas segoes a seguir.

MONITORAMENTO E AVALIACAO

E evidente a complementaridade entre gestio voltada a

resultados e avalia¢do. Como se afirmou anteriormente, planeja-

13 Para maiores detalhes ver Sousa, Santos, Bustamante e Molina (2015) e Sou-
sa, Penko, Palm e Santos (2015).
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mento e avaliagdo sao processos complementares, mas tornam-
se indissocidveis quando esse planejamento acontece da 6tica do
Orcgamento por Resultados.

A despeito disso, mesmo em situagdes em que a gestdo por
resultados e a pratica sistemdtica da avalia¢do ja sdo consagra-
das, essa associa¢do ndo é tranquila. Mayne e Rist (2006), por
exemplo, analisando o caso do Canadd, observaram que, até na
administragdo publica daquele pais, tudo se passa como se ava-
liadores e gestores evitassem conviver nos mesmos espacos. As
razdes dessa dissociacdo e as propostas da Secretaria de Planeja-
mento e Gestdo para evita-la, a luz das experiéncias conhecidas,
serdo tratadas na se¢do pertinente a avaliagdo. Antes de fazé-lo,
no entanto, convém mostrar o papel do monitoramento como
condi¢do para a avalia¢do e como as mudangas do novo PPA

implicaram nesse processo.

MONITORAMENTO

Como se afirmou anteriormente, na medida em que a no-
¢do de programa assumiu papel central no processo or¢gamenta-
rio, uma série de avanc¢os importantes ocorreu e se perenizou na
gestdo publica. Um deles foi a constitui¢do de um sofisticado sis-
tema de monitoramento dos resultados dos programas e agodes
governamentais. Ainda que o uso dado a esse sistema possa ser
questionado, sua simples existéncia é um legado evidente da
evolugdo do processo or¢amentario brasileiro.

O que significa dispor desse sistema? Desde logo, estar per-

manentemente informado sobre aspectos cruciais da implementa-
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¢ao dos programas e das a¢Oes pelos quais eles se realizam. Sejam
os aspectos técnicos dos programas, sejam os politicos, o fato € que
um sistema de monitoramento torna possivel ao gestor publico
dispor de informacgodes, de modo sistemdtico e continuo, capazes
de alimentar “a rdpida avaliagdo situacional e a intervengdo oportuna
que confirma ou corrige as agdes monitoradas’ (GARCIA, 2001). Des-
sa perspectiva, o monitoramento é um pressuposto da avaliagdo,
isto é, ndo faz sentido investigar processos, impactos ou eficiéncia
de programas e a¢des se ndo se conhecem as informacdes basicas
sobre sua conducao cotidiana ou sua implementagao.

Para cumprir seu papel, no entanto, o sistema de monito-
ramento precisa gerar informagdes relevantes e no tempo opor-
tuno, sem o que elas serdo incapazes de inserirem-se nas rotinas
e nas pressoes cotidianas a que estdo submetidos os gestores dos
programas, como se vera com mais detalhes na se¢do subsequen-
te deste artigo. Ndo se estd aqui tratando das informacodes perfei-
tas e detalhadas, mas das relevantes, isto é, daquelas possiveis de
serem obtidas no formato e no tempo adequados a serem apro-
priados pelos gestores publicos e pelos tomadores de decisdes.

A geragdo de informagdes com tais caracteristicas, no entan-
to, pressupde programas e a¢oes bem desenhados e indicadores
adequados para medir seus resultados. Ou seja, a qualidade do
planejamento e do desenho dos programas € crucial para seu bom
monitoramento. Programas e agdes mal desenhados, cujos pres-
supostos e resultados ndo estejam claramente definidos e adequa-
damente mensurados, sdo improprios ao monitoramento, isto é,
ainda que sejam sistematicamente acompanhados, as informacdes

que geram sao irrelevantes para seu proprio aprimoramento.
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Sao Paulo dispde, ha muito tempo, de um sistema com-
plexo para monitorar seus programas e de um corpo técnico
capacitado e dedicado a executa-lo. Porém, como se mencionou
anteriormente, a qualidade do desenho dos programas dos PPAs
anteriores mostrou deficiéncias, assim como as formas de men-
surar seus resultados. Nesse contexto, por maiores que tenham
sido os cuidados no monitoramento de seus resultados, parte ex-
pressiva das informagdes geradas nesse processo era de pouca
utilidade tanto para os gestores dos programas quanto para os
tomadores de decisao.

No PPA 2016-2019, o monitoramento™ devera registrar e
acompanhar os resultados dos programas e produtos do PPA e
confronta-los com as metas estabelecidas no plano, nas leis de di-
retrizes or¢camentdrias e nas leis orcamentdarias anuais. Tais ati-
vidades ocorrerdo durante a implantagdo dos programas e seu
objetivo dltimo é identificar desvios em relagao a sua trajetoria
esperada e formas de corrigi-los. Os resultados do monitoramen-
to serdo disponibilizados aos gestores por meio de um painel de
indicadores acessivel pela internet e também serdo organizados
em relatorios gerenciais, que subsidiardo decisdes de ambito téc-
nico e compordo a presta¢do de contas anual do governo.

Assim, a introduc¢do da metodologia do OpR na formu-
lagao do novo PPA, sumarizada anteriormente, gerou impactos

importantes no processo de monitoramento de seus programas.

14 O monitoramento ndo questiona os fundamentos da intervencdo, nem os
processos adotados para sua realiza¢do, nem mesmo a satisfacdo de seu
publico-alvo ou mudangas em sua situagao, objetos do que se convencio-

nou chamar de avaliacdo, tratada em outra se¢do deste artigo.
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Esse processo foi desenhado para que as informagdes advindas
da execucao dos programas sejam confidveis, prestadas no prazo
adequado e de forma sistemdtica pelos seus executores e organi-
zadas por meio de sistemas informatizados, conforme as carac-
teristicas de cada produto ou programa monitorados. Sob essas
condi¢Oes, a andlise das informagdes prestadas permite formar
um panorama da execu¢do dos programas do PPA, permitindo
que essas informagdes retroalimentem o planejamento do érgao
responsavel pela implementa¢ao do programa, bem como subsi-
diem a tomada de decisdo de nivel estratégico do governo. Dis-
por de informagGes assim organizadas, por sua vez, dard maior
transparéncia aos resultados do PPA 2016-2019, por meio da di-
vulgacdo de informacgdes consolidadas acerca do desempenho

dOS seus programas.
AVALIACAO

Ninguém discorda da afirmacdo de que, na auséncia de
um processo sistematico de avaliagdo, a verdadeira gestao publi-
ca e o proprio planejamento governamental jamais poderdo ser
plenamente exercidos. A despeito disso, as avalia¢des sdo virtu-
almente inexistentes no ambito da administragdo publica brasi-
leira. Decerto houve e ha inimeras iniciativas isoladas de avali-
¢Oes e varias tentativas para institucionaliza-las, mas se ha algo
em comum a elas, além da palavra avaliac¢do, é sua incapacidade
de influenciar substancialmente as decisGes governamentais.

O corolério dessa situagao traduz-se em prejuizos para a
populacao, seja porque boa parte dos servigos que lhe sdao ofere-

cidos estd aquém de seus anseios ou de suas necessidades, seja
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porque, mesmo inadequados ou insuficientes, os custos desses
servigos exigem crescentes transferéncias de recursos aos gover-
nos. A persisténcia de tais prejuizos reside, em grande medida,
na incapacidade de o setor publico garantir que sua atuacao seja
conduzida com eficiéncia, eficacia e equidade, o que, de resto, é
o objetivo da avaliagdo.
Tal incapacidade, por seu turno, ndo é insuperavel, ou seja,
é, decerto, possivel que a gestdo dos programas publicos paute-
se pelo acompanhamento e a avaliacdo de seus resultados. Se
isso ndo ocorre na prética, hd que se entenderem as causas dessa
aparente distor¢do. Segundo Garcia (2001, p. 8):
Dirigir uma institui¢do, um programa, um processo é algo que
s0 se faz mediante agOes de diversas naturezas: declaragdes,
convocagoes, articulagdes, emissio de atos normativos, atribui-
¢do de responsabilidades, alocagdo de recursos, formalizagido de
decisdes (processos administrativos, contratos, convenios, acor-

dos), entre outras. O exercicio de dire¢do exige um incessante
processo de deliberagio e decisio.

A despeito das varias mudangas na administra¢ao publica,
implementadas desde entdo, sob a égide da Constitui¢ao Federal
de 1988, o processo decisério do gestor publico ndo se tornou
mais facil do que o descrito acima. Recordem-se as intmeras
normas a serem obedecidas em cada uma dessas a¢Oes, que va-
rias delas exigem prover registros, elaborar relatérios e apresen-
tar informagdes aos 6rgaos de controle e a sociedade, e que o
tempo disponivel para fazé-lo é escasso, pois subordinado a pra-
zos legais e as conjunturas politica, econdmica e or¢amentaria.
Portanto, ndo é de se estranhar que nem todas as informacdes ne-

cessarias para se tomar a melhor decisdo estejam disponiveis no
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momento adequado, e isso € particularmente importante quando
se trata das avaliacGes.

Dessa o6tica, ainda que haja consenso de que as avaliagGes
constituam elemento essencial na conducao das politicas e pro-
gramas publicos e na busca por uma atuag¢do governamental
mais eficiente, eficaz e efetiva, seus resultados s6 serao de fato
considerados se estiverem disponiveis as pessoas certas, no for-
mato e no momento adequados. Como ressaltou Capitani (1993),
antigo diretor de administrac¢do publica do Banco Mundial:

a avaliagdo interessard como um instrumento de gestio do setor
piiblico apenas se ela se encaixar nos processos reais de tomada
de decisdo, isto ¢, nos processos que estio inseridos na realidade
das politicas e instituigdes e sdo sempre afetados pela escassez e
incompletude das informag0es necessdrias. Nestas, for¢as miil-

tiplas além da informagio influenciam a tomada de decisio, mas
a oportunidade da informagio é crucial (CAPITANI, 1993).

Em outros termos, as informacdes advindas da avaliacdo s6
serdo consideradas na gestdo das politicas e programas publicos
se vierem a se integrar ao processo decisério ao lado das demais
informacgoes que tradicionalmente o compdem, como as origina-
rias do contexto politico e econémico, da execugdo or¢amentdria
e da contabilidade publica. Decerto, as decisdes governamentais
devem ser tomadas no momento oportuno, considerando as res-
trigdes orcamentdrias e legais e sua dimensao politica, mas nem
por isso devem descuidar dos resultados que pretendem atin-
gir, nem desconsiderar outras formas capazes de atingi-los com
maior eficacia e eficiéncia. Ou seja, as decisdes politicas nao pre-
cisam ser irracionais, ainda que nem todas as decisdes racionais

sejam politicamente vidveis.
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Nao basta, porém, que as informag¢des oriundas das ava-
liagdes sejam geradas em tempo oportuno. Elas devem também
ser uteis e adequadas para informar a tomada de decisao, cum-
prindo seu objetivo principal, de ser instrumento para aperfei-
coar o planejamento e gestdo governamental. Isso parece uma
obviedade, mas sdo frequentes os casos em que as avalia¢Oes
transformam-se em documentos e papers que ou sao desconhe-
cidos pelos gestores dos programas avaliados ou oferecem-lhes
poucos subsidios para aprimorarem seus programas.

Tal situagdo é particularmente verdadeira quando os
proprios gestores dos programas ndo se integram ao processo
avaliatério, como é comum acontecer nas chamadas avalia¢Oes
externas, isto é, realizadas por profissionais especializados do
mundo académico ou empresas de consultoria (GARCIA, 2001
e PINTO, 1986). Além de distanciarem-se da realidade da admi-
nistra¢ao publica e de suas condicionantes, avaliadores externos
tendem a desconsiderar sua particular temporalidade, o que traz
de volta a questdo da tempestividade das avalia¢des.

Diante dessas constatagdes, o Projeto Avalia¢do da Secre-
taria de Planejamento e Gestdo" partiu de quatro premissas ba-
sicas: i) a avaliagdo tem como objetivo a busca pelo aprimora-
mento de programas, no tempo adequado; ii) a cooperac¢ao intra
e interinstitucional é ndo s6 possivel como se constitui na mais
apropriada forma de se implementar um projeto dessa natureza;
iii) é viavel a constru¢do de um ambiente de confianca mutua

entre as institui¢gdes envolvidas no projeto e seus respectivos

15 Essa secdo baseia-se em Ferreira; Palanch; Lafer (2014).
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corpos técnicos; e iv) a avalia¢do de programas publicos pode
associar as premissas anteriores com o maximo rigor técnico e
cientifico em sua execucao.

A primeira premissa do projeto reside na assertiva de que
a avaliag¢do é capaz de aprimorar, tempestivamente, os progra-
mas governamentais. Nesse sentido, ndo se entende a avaliagao
como atividade estatica e a posteriori, mas, ao contrdrio, ela deve
ser vista como parte constituinte dos programas e ser sistemati-
camente realizada.

Tal perspectiva se assenta na percepcao de que os pro-
gramas publicos estdo permanentemente sujeitos “a barganhas,
pressoes e contrapressoes [para nio falar de imprevistos e acidentes de
percurso], e ndo raro, a redefini¢des do proprio objeto das decisOes”
(CARVALHO, 2003, p. 185) e mesmo de seu desenho original.
Desse modo, avaliagOes sistematicas permitem que se facam cor-
recOes ao longo de todo o “ciclo de vida” do programa, conside-
rando, inclusive, ajustes e adapta¢des a que se sujeite durante
sua execuc¢do e concorrendo, portanto, para a obtengdao dos me-
lhores resultados que ele seja capaz de gerar.

Desse ponto de vista, sdo particularmente importantes as
avalia¢Oes que incorporam os formuladores e gestores dos pro-
gramas no processo, pois sao eles os que mais conhecem o pro-
grama, seus problemas e suas possibilidades de aprimoramento,
bem como os responsaveis por implementar medidas necessé-
rias a seu aperfeicoamento. Evidentemente, isso ndo significa
dizer que se abdica do mais estrito rigor técnico-cientifico do
processo avaliatorio; ao contrario, tal rigor é outra das premissas

fundamentais do projeto, a ser descrita adiante.
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A segunda premissa que sustenta o projeto é a de que as
avaliacOes devem ser realizadas por meio da cooperacao intra e
interorganizacional, e seus custos e beneficios devem ser tais que
induzam outras organizac¢Ges a incorporar a prética da avaliagao
a suas rotinas de trabalho. Como observaram Vaitsman e Paes-
-Souza (2011):

Em qualquer organizagio, o sucesso de uma inovagdo, como a
criagdo e institucionalizagdo de uma estrutura de avaliagdo,
exige legitimidade e adesdo dos membros da organizagio, o que
pressupOe, entre outras coisas, que eles acreditem na relevancia

daquilo que estdo implementando, ou seja, nas priticas de ava-
liagdo. (VAITSMAN; PAES-SOUZA, 2011, p. 25).

Ou seja, essa premissa implica a necessidade de se dese-
nhar um modelo de avalia¢do que inclua os gestores dos progra-
mas, uma vez que o sucesso do projeto depende da construgao
das bases necessarias ao estabelecimento de relagdes cooperati-
vas entre as institui¢des e de confianga reciproca entre os técni-
cos envolvidos nessa empreitada.

Na extensa literatura sobre o tema das relagGes cooperati-
vas entre organizagdes, a dependéncia mutua de recursos — fi-
nanceiros, sobretudo, mas também de outras naturezas — é um
dos mais citados fatores que contribuem para seu sucesso (LUN-
DIN, 2007), desde que os custos da cooperagdo ndo superem seus
beneficios esperados. Decerto, ha custos adicionais envolvidos
no estabelecimento dessas parcerias, desde os financeiros até os
relacionados com algum grau de perda de autonomia das orga-
nizagdes nelas envolvidas. No Projeto de Avaliagao da Secretaria
de Planejamento e Gestdo, a dependéncia mutua de recursos nao

é tao evidente como a sugerida por Lundin (2007), mas a forma
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pela qual tal cooperagao esta sendo construida busca minimi-
zar os custos das organizagdes que vierem a compor a parceria
e maximizar os potenciais beneficios das institui¢des parceiras e
do préprio governo.

A terceira premissa que sustenta o projeto reside na con-
fianga reciproca entre os técnicos e as organiza¢des envolvidos
na avaliacdo. Ela pode ser simbolizada pelo cardter voluntario
(a0 menos nessa fase) da adesao a ele por parte das organizagoes
responsdaveis pela conduc¢do dos programas a serem avaliados.
Nessa etapa do projeto, ndo se pretende implantar um sistema
de avalia¢do mandatoério, ao qual todos os programas devam,
forcosamente, se submeter. Ao contrario, busca-se construir, de
forma gradual e coletiva, esse sistema, mediante a incorporagao
voluntaria de poucos, mas estratégicos, programas publicos.
Sera pela divulgacgao dos resultados dessas avaliagGes que se es-
pera difundir por todos os entes governamentais a relevancia de
tal pratica e induzir sua posterior adogdao como elemento consti-
tutivo de sua atuacao.

A adesdo voluntédria depende da existéncia de confianga
reciproca entre as organizacoes e suas respectivas equipes técni-
cas. Smith, Carroll e Ashford (1995), ap6s extensa revisdo sobre
o tema, concluiram que embora a pesquisa tenha identificado
muitos determinantes da cooperacao, virtualmente todos os es-
tudiosos concordam que um antecedente imediato especialmen-
te importante é a confianca (SMITH; CARROLL; ASHFORD,
1995, p. 10).

A confianca reciproca, entretanto, ndao é condi¢do que

necessariamente existe a priori, sobretudo quando as relagdes
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interinstitucionais baseiam-se muito mais em procedimentos ro-
tineiros e determinac¢des legais do que no ato de as partes consta-
tarem as vantagens decorrentes dessas rela¢gdes, notadamente no
que diz respeito as equipes técnicas das institui¢des envolvidas
na parceria. Nesse sentido, construir essas relagdes de confianca
é parte da implantac¢do do projeto, e isso s6 acontece com a per-
manente discussao entre as equipes de avaliadores e avaliados
da implantacdo do processo avaliatério (objeto, metodologia e
procedimentos) e de seus resultados.

Por fim, a quarta premissa em que se assenta o presente
projeto é a da garantia do rigor técnico-cientifico da avalia¢ao
dos programas publicos. Como mencionado anteriormente,
o objetivo desse projeto vai além da avalia¢do em si dos pro-
gramas selecionados, pois visa também a difundir essa pratica
na administragdo publica estadual. Desse modo, a escolha dos
programas a serem avaliados deve privilegiar critérios que fa-
vorecam essa difusdo, o que implica a sele¢do de programas he-
terogéneos, ndo s6 em termos de seus escopos e objetivos, mas
também no que diz respeito a seus distintos graus de maturacao
e de implementagao.

Tal heterogeneidade, por seu turno, traz outra consequ-
éncia: a de que cada programa devera ser objeto de um tipo
especifico de avaliagdo, a ser definido em comum acordo en-
tre os gestores do programa e a Secretaria de Planejamento e
Gestao. Assim, avalia¢des de processo, de satisfacao de usudrios
e de impactos, dentre outras, serdo contempladas no projeto, a
depender das caracteristicas do programa e dos interesses de

seus gestores.
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A despeito dessa flexibilidade metodolégica, sua execu-
¢do devera perseguir os mais estritos critérios técnicos. Para os
processos avaliatoérios mais complexos, que exijam pesquisas
primdrias ou o manuseio de ferramental estatistico mais sofis-
ticado, o projeto prevé a contrata¢do de institui¢des indepen-
dentes, publicas (como a Fundag¢ado Seade) ou privadas, capazes
de prestar esses servigos com isencao e qualidade técnica. Tal
op¢ao ndo se confunde com as tradicionais praticas de avalia-
¢ao externa.

Na verdade, o papel dessas institui¢Ges € oferecer um car-
dapio de possibilidades de avaliagao e, juntamente com a Secre-
taria de Planejamento e Gestdo e os gestores do programa, definir
quais deverdo ser o objeto e 0 método a ser escolhido. Também
é seu papel apresentar periodicamente os passos percorridos no
processo avaliatorio e seus resultados. Tais atribui¢Ges, no entan-
to, pressupdem o permanente cuidado com a qualidade técnica
dos trabalhos desenvolvidos, de modo a evitar qualquer davida
nesse campo.

Essas premissas que sustentam o Projeto de Avaliagdo da
Secretaria de Planejamento e Gestdo devem concorrer para que
os resultados das avaliagGes sejam efetivamente apropriados pe-
los gestores e contribuam para aprimorar o planejamento e a ges-
tdo governamental. Mas alguns aspectos adicionais, que visam a
dar mais concretude a essas inten¢Ges, merecem ser destacados.
Em primeiro lugar, todas as avalia¢gdes deverdo gerar relatorios
que, além de revelar a metodologia e os resultados alcangados,
deverdo conter recomendag¢des para o aprimoramento dos pro-

gramas avaliados.
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Figueiredo e Figueiredo (1986), apds analisarem mais de
uma centena de pesquisas de avaliacdo de programas sociais re-
alizadas no Brasil, constataram a virtual auséncia do que chama-
ram de policy recommendations, isto é, a apresentagao sistemdtica
de providéncias necessdarias para corrigir distor¢des detectadas
pela avaliagdo ou de propostas de formas alternativas para a exe-
cucdo dos programas avaliados.

No caso desse projeto, as recomendacdes deverao ser gera-
das em oficinas de trabalho em que a Secretaria de Planejamento
e Gestdo e os gestores dos programas discutirdo os resultados
das avaliagGes e construirdo, conjuntamente, um plano de tra-
balho para corrigir eventuais problemas ou incentivar determi-
nados procedimentos identificados nos processos avaliatorios.
Ao lado dessas recomendag0es, a adesdo ao programa devera
implicar a formalizagdo de um acordo de cooperacao técnica
entre a Secretaria de Planejamento e Gestdo e a secretaria res-
ponsavel pela gestdo do programa avaliado, no qual as partes
se comprometerdo a apoiar-se mutuamente na implantagdo da-
quelas recomendacgdes.

Por fim, saliente-se que o Projeto de Avalia¢do nao se limi-
ta a focalizar-se em um grupo restrito de programas, mas tem a
intencao de contribuir para a difusdo dessa pratica a toda a admi-
nistra¢do. Nesse sentido, mais dois aspectos devem ser mencio-
nados: a forma de compartilhamento dos resultados da avaliagao
entre os gestores publicos e o uso desses resultados, e outros dis-

poniveis'®, para fortalecer o aprendizado organizacional.

16 Sabe-se que ha varias a¢Ges isoladas de avalia¢do de programas, seja por
iniciativa de seus gestores seja de 6rgédos de financiamento, como o Banco
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Na verdade, as iniciativas postas em pratica pelo governo
do Estado de Sdo Paulo, via Secretaria de Planejamento e Gestdo,
constituem passos iniciais para o aprimoramento da gestao, ten-
do por foco os resultados dos programas e politicas ptblicas. Ha
uma longa agenda a ser percorrida nos préximos anos que pode
ser sintetizada em trés grandes temas: o desenvolvimento de
andlises e interpretacdes para a difusao do Or¢amento por Re-
sultados, incorporado no novo PPA, com base nos resultados do
monitoramento e das avaliages; a gestdo do conhecimento ori-
gindrio das avalia¢Oes, como ferramenta para o aprimoramento
da gestdo; e a criagdo de fluxos de informacgdes intragoverna-
mentais, que difundam o conhecimento e a pratica das avalia-
¢oes. Enfrentar esses temas significa ndo s6 institucionalizar a
pratica da avalia¢do, mas, sobretudo, fazé-la de forma integrada

a atuagdo governamental.

Mundial. Desse modo, conhecer e disseminar seus resultados no ambito
governamental merece especial atengdo da SPG.
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Quando os ventos de mudanga sopram, algumas pessoas levan-
tam barreiras, outras constroem moinhos de vento.

Erico Verissimo

INTRODUCAO

Em muitas das aulas e palestras sobre o tema “Inovacao
em Governo” que temos tido o prazer de ministrar para servido-
res publicos de Sdo Paulo e de outras unidades da Federacao, é
comum ouvirmos manifesta¢des do tipo: “Puxa vida, meu (mi-
nha) chefe é quem deveria estar aqui”.

Sempre que surgem esses comentarios, explicamos que os
chefes ndo poderiam estar presentes, pois eles, simplesmente, j&
estdo mortos.

A reacdo imediata dos alunos apds ouvirem essa afirmati-

va costuma ir do riso contido ao aplauso entusiasmado.
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Procurando colocar ordem no tumulto que, normalmente,
acompanha essa catarse coletiva, nos explicamos — antes que
algum aluno mais afoito acesse a pagina do Didrio Oficial para
confirmar o 6bito — que a morte, em nossa fala, tem sentido me-
ramente figurado.

O que pretendemos mostrar nessas aulas e palestras — e
esse é também o tema central deste artigo — é que grande parte
de nossas chefias ainda segue um padrdo difundido desde a es-
cola bésica, calcado em um modelo mental, um modo de pensar
e trabalhar, criado pela indtstria, que deu certo durante mui-
tas décadas, mas que hoje, passados mais de 100 anos, comeca a
mostrar as falhas que antes ndo ocorriam.

As novas tecnologias — mormente as surgidas nos tltimos
anos do século 20, cujo simbolo maior € a internet —, somadas
a globalizac¢do e ao aumento significativo da complexidade dos
problemas contemporaneos, abriram horizontes e trouxeram
demandas ndo exploradas pelo padrao gerencial tradicional até
aqui adotado. Essas mudangas, embora profundas e velozes, ain-
da sdo muito recentes para apagar o jeitdo industrial de fazer as
coisas. Nesses momentos, o choque entre os que querem inovar e
os que nao querem mexer em nada tende a ser mais agudo.

Neste artigo, vamos comentar alguns dos desafios que,
segundo nossa experiéncia, provocam essa diferenca de visdo e
tentar expor por que compreender essas transformagdes torna-se
uma questdo essencial para que os governos nao sejam atropela-
dos por elas.

Na primeira parte do artigo, acabando com o suspense,

iremos apontar e prestar nossas homenagens a esses tais che-
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£

fes que ja “morreram”. Depois, vamos falar sobre as mudancas
aceleradas que estdo criando uma economia p6s-industrial, na
qual o conhecimento passa a ser o recurso mais valioso, abrin-
do caminho para que, enfim, esses “chefes valorosos” venham a
descansar em paz. Por fim, vamos tentar registrar, a luz de nossa
vivéncia no setor publico, as mudancas que consideramos estra-
tégicas para transportar os governos para o século 21, no qual

eles ja estdo sendo aguardados com certa impaciéncia.

POR QUE SEU (SUA) CHEFE E ASSIM

Embora o progresso se confunda com a prépria histéria
da humanidade, ha certos momentos em que tecnologias emer-
gentes e conhecimentos acumulados atingem um novo patamar,
provocando uma ruptura mais profunda no modo de produgao
e no estilo de vida preexistentes. A revolugdo industrial iniciada
na Inglaterra no século 18 é certamente um desses momentos. O
surgimento dos grandes teares, das maquinas a vapor, da loco-
motiva, dentre outros avancos, cria condi¢des para o langamento
de produtos e servicos até entdao inéditos. A longa era comanda-
da pela agricultura e pelas atividades manuais comega a ruir. A
falta de perspectivas no campo e a esperanga de uma vida me-
lhor nas cidades aceleram o éxodo rural. Londres, por exemplo,
ber¢o da Revolugao Industrial, vé sua populacdo elevada de 650
mil habitantes em 1750 para 2,4 milhdes em 1850". Desprovidos

dos meios de produgdo, o sonho de uma vida melhor na cidade

1 Dados censitarios consolidados no site “Demographia”, disponiveis em

http://www.demographia.com/dm-lon31.htm.
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logo cai por terra. O que se via de fato, nessa época, eram f4bri-
cas insalubres, exploragdao da mao de obra, saldrios aviltantes,
polui¢do atmosférica e desemprego elevado. O crescimento da
produtividade, o surgimento de associagdes de empregados lu-
tando por um conjunto minimo de direitos trabalhistas e o esta-
belecimento de controles ambientais mais rigidos foram, com o
passar dos anos, atenuando esse quadro.

A partir de meados do século 19, uma série de novos avan-
¢os tecnologicos (especialmente nas dreas da eletricidade, metalur-
gia, quimica, farmacéutica e transportes), o surgimento de novos
produtos e o espraiamento da atividade industrial por diversos
outros paises — Franga, Bélgica, Japao, Holanda, Alemanha e Es-
tados Unidos (com destaque para esses dois ultimos), dentre ou-
tros — fazem surgir uma segunda etapa da Revolugao Industrial.

O fortalecimento de uma nova sociedade urbano-indus-
trial, com todas suas virtudes e mazelas, demanda claramente
um novo jeito de trabalhar, totalmente distinto do praticado na
longa era agricola. Os saberes acumulados durante séculos nao
eram suficientes para gerir esses novos tempos. E exatamente
nessa época que comecam a “nascer” os nossos chefes atuais. Va-
mos falar de trés deles, que nos parecem ocupar as posi¢oes mais
elevadas nesse nosso organograma imagindrio: Frederick Taylor,
Henry Ford e Henry Fayol. Contemporaneos?, engenheiros, os
trés também tinham em comum o desafio de criar uma nova
forma de gestdo que se iniciaria na f4brica e se espalharia por

toda a organizac¢ao, condizente com as tecnologias e a sociedade

2 Frederick Taylor viveu de 1856 a 1915; Henry Ford, de 1863 a 1947; e Jules
Henri Fayol, de 1841 a 1925.
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emergentes. A figura do artesdo que cuidava do todo, conferindo
atencao especial para cada pecga produzida e cuja transferéncia
de conhecimento intergeracional se fazia de forma técita, ndo
servia para alavancar o surto industrialista. Uma breve sintese

do idedrio desses precursores pode ser vista no Quadro 1.

QUADRO 1. SINTESE COMPARATIVA

DO PENSAMENTO DE TAYLOR, FORD E FAYOL

Frederick Taylor
\y

ﬂ Henry Ford

g Henry Fayol
-

2 Pai do pensamento gerencial Criou o fordismo, uma forma de Estruturou a administragdo como
% moderno. Criador do taylorismo organizacao do trabalho disciplina e profissdo formal
]
Definicao dos movimentos Mecanizacao da producao Divisao do Trabalho
elementares necessarios para com o uso de equipamentos Autoridade e Responsabilidade
executar o trabalho sofisticados Disciplina
Unidade de Comando
@ Cronometragem dos tempos . N
£ necessarios para executar cada Producao em massa Unldadg de_Dlregao
S um desses movimentos Subordinacao
a Remuneragao Justa
I Analise dos movimentos para Centralizacao
g cor?seguir sua ;impliﬁcagéo ea Padronizacao Hierarquia
& maior economia de gestos Ordem
Equidade
Reuniao dos movimentos em Incorporacao de parcela dos Estabilidade do Pessoal
uma sequéncia que constitui ganhos de produtividade aos Iniciativa
uma unidade de tarefa salarios Espirito de Equipe
]
<] Aideia da tarefa ¢, talvez, o Por que cada vez que eu Controlar é zelar para que tudo
ﬁ mais importante elemento na preciso de um par de bragos, ocorra de acordo com as regras
g administracao cientifica vem uma cabega junto? estabelecidas e as ordens dadas

Fonte: Consolidacao preparada pelos autores, com base na obra dos trés

pensadores citados.

Esses trés senhores, seus seguidores e outros ilustres pensa-
dores ndo citados neste texto criaram uma escola de pensamento
que moldou a entdo nascente sociedade urbano-industrial. Os
sonhos, o pioneirismo, a vontade de mudar e o conhecimento

acumulado por essas criaturas propiciaram uma impressionante
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elevacdo de 50 vezes na produtividade industrial ao longo do
século 20 (NORTH; GUELDENBERG, 2011).

A imensa maioria dos chefes que chegaram as industrias e
aos escritérios (incluindo ai os do setor publico) apds a consoli-
dagao e veiculag¢do, pela academia, dos métodos, técnicas e pra-
ticas concebidos por esses pioneiros da gestdo organizacional e
sua escola de pensamento, vem colocando em pratica, até hoje
— com maior ou menor consciéncia, talento e espirito critico —,
esse modo de pensar e fazer o mundo, criado ha mais de 100 anos.

Embora o conjunto de mudancas sociais, culturais, tecno-
l6gicas, econémicas, politicas e ambientais coloque em cheque o
modelo de gestdo moldado para a industria, os caminhos alter-
nativos — representados pelos novos métodos de trabalho e no-
vas concepc¢des de vida, ainda muito recentes e, por isso mesmo,
pouco praticados — somente agora comegam a romper os so6li-
dos paradigmas propostos por Taylor, Ford e Fayol, sinalizando
que talvez seja a hora de concedermos a eles uma justa aposenta-
doria, abrindo caminho para uma nova geragao de “sonhadores”
que querem construir, tal como fizeram esses notdveis persona-

gens, um mundo diferente daquele que encontraram.

A GESTAO EM BUSCA DE UMA NOVA TEORIA

Em meados do século passado, Peter Drucker, o mais in-
fluente impulsionador rumo a uma teoria da administra¢ao pos-
industrial, usou pela primeira vez a expressdo “trabalhador do
conhecimento” para definir um novo tipo de fun¢do que ganha-

ria for¢ca com o passar dos anos, na qual o colaborador, mais do
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que seguir rotinas previamente definidas pela alta gestdao (como
preconizavam nossos homenageados na primeira parte deste ar-
tigo), seria valorizado pela sua capacidade de antever situagdes
e propor alternativas, utilizando para isso seu capital intelectual
que, ao contrdrio das maquinas e demais insumos fisicos (que,
o mais das vezes, ndo lhe pertenciam), levaria para casa sempre
que deixasse o ambiente de trabalho.

O mesmo Peter Drucker, nos anos que se seguiram a essa
inédita mencao, passou a chamar a aten¢ao, em suas obras e pa-
lestras, para a alavanca que faria elevar a produtividade desse
novo trabalhador, cujo perfil mais bem acabado ainda se encon-
tra por construir, a qual ndo seria a mesma utilizada ao longo do
século 20 (embora tenha conduzido, como ja mencionamos, a um
continuo e expressivo aumento da produtividade).

Em outras palavras, ndo caberia submeter o trabalhador
do conhecimento, como ainda faz a maioria dos dirigentes e ge-
rentes atuais, as métricas criadas por Taylor, Ford e Fayol e seus
seguidores, baseadas na linha de montagem, produc¢ao em es-
cala, especializa¢ao, departamentalizacdo, etc., e esperar ganhos
de produtividade semelhantes. O novo trabalhador demandaria,
também segundo Drucker, novas técnicas e métodos de trabalho
ainda por amadurecer ou, mesmo, desenvolver.

Apenas recentemente, passados quase 60 anos das proféti-
cas previsdes de Drucker, a economia centrada no conhecimento
passou a liderar o processo de gera¢do de riqueza, e o perfil do
trabalhador nela engajado comega a ser mais bem compreendido.

Os dados apresentados na Figura 1, relativos a participagao

percentual de ativos tangiveis e intangiveis no patrimonio total
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de grandes empresas ao longo de 40 anos, ddo uma ideia irreto-
cavel da mudanca antevista por Drucker. Enquanto, em 1975, o
valor patrimonial médio das 500 maiores empresas do mundo era
ditado, em 83%, pelos seus ativos tangiveis®, em 2015 o percentual
referente a esses ativos no patriménio total despenca para 16%.
No sentido contrario, os insumos intangiveis* responsaveis por

meros 17% em 1975, atingiram, em 2015, expressivos 84%.

FIGURA 1. EVOLUCAO DO VALOR PATRIMONIAL DAS 500
MAIORES EMPRESAS, SEGUNDO O PESO DE
SEUS ATIVOS - 1975-1985-1995-2005-2015 (EM %)

e Py : ]
16
32 20
68
83
ativos tangiveis
ativos intangiveis
1975 1985 1995 2005 2015

Fonte: Os dados de 1975 a 2005 foram colhidos na palestra “Desenvolvimento
Movido a Conhecimento”, proferida pelo consultor Beto do Vale, na Amcham, Porto
Alegre, em 2014; os dados referentes a 2015 resultaram de atualizagcdo promovida

pelos autores do texto, tendo como fonte primaria o indice S&P 500, preparado
pela Standard and Poor's.

3 Maquinas, equipamentos, fabricas, terrenos, iméveis, ferramentas, dinheiro
em caixa, agdes, titulos, etc.

4 Softwares, sistemas de informac@o, patentes, direitos autorais, marcas, franquias,

qualificacdo e criatividade dos colaboradores, propensdo a inovagao, etc.
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Embora as cifras mencionadas sejam altamente eloquentes,
estamos longe de poder afirmar que a era do conhecimento é
hoje uma realidade tao perceptivel como foi a era industrial em
meados do século 20. Certamente, o quadro tracado para as 500
maiores empresas monitoradas pela Standard & Poor’s ainda
nao reflete a realidade da maior parte das organizagdes espalha-
das pelo mundo.

O modelo mental da imensa maioria das empresas e de
seus colaboradores foi construido com base nos vitoriosos pa-
radigmas da industria, os quais — mesmo quando se comeca a
perceber que, a semelhanga de um remédio vencido, seus para-
metros comecam a perder eficiéncia quando confrontados com
os inéditos e complexos problemas propostos por uma socieda-
de po6s-industrial globalizada e hiperconectada — nao sdo des-
cartados com a mesma facilidade com que nos livramos de uma
maquina que ndo mais atende a nossos interesses. A inércia da
citacdo “em time que ganha ndo se mexe”, embora cada vez mais
falsa, ainda surge como um fantasma que assombra os que que-
rem mudar.

Tal como a Revolucdo Industrial, que nasceu em mea-
dos do século 18 e demorou mais de 100 anos para romper
com os padrdes da era agricola, a economia do conhecimento
também tem um longo curso a percorrer até que seja mais
amplamente apreendida.

Essa sensac¢ao, por sua vez, dependerd, como mencionou
Drucker, de novos métodos e técnicas. Felizmente, a cada ano
que passa, vai-se ampliando o namero de académicos, consul-

tores, executivos e outros profissionais preocupados em criar e
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sistematizar um novo conjunto de procedimentos, metodologias,
técnicas, rotinas e métricas, adequado ao avanc¢o da economia
baseada no conhecimento e que, uma vez amadurecido, mistu-
rado e mais bem compreendido, dara origem a uma nova teoria
geral da administragdo — que, embora incorporando o longo
aprendizado trazido pela era industrial, o fard, sem davida, no
sentido de reinventd-lo radicalmente, uma vez que, pelo que te-
mos observado nos anos mais recentes, é possivel antever que as
atividades repetitivas (nas fabricas, nos escritérios, no comércio
e em quaisquer outros ambientes profissionais, e até mesmo em
nossas casas), foco central dos pioneiros da gestdo estudados na
primeira parte deste artigo, tenderdo a ser cada vez mais assumi-
das por rob6s, mdquinas inteligentes e softwares, conforme for-
mos avanc¢ando no século 21.

Cabera ao ser humano desempenhar atividades mais sofis-
ticadas, que demandarao qualificagdo, iniciativa, criatividade e
espirito critico. Essas missGes que contrastam com as assumidas
na “velha” gestdo exigirdo ndo s6 os novos métodos menciona-
dos por Drucker, como também um novo ambiente de trabalho,
no qual o fisico e o virtual cada vez mais irdo se confundir.

Para concluir esta segunda parte, vamos especular um pou-
co sobre os métodos e espacos que, a partir de nossa visao, serdo
necessarios para que os trabalhadores do conhecimento tenham,
ao longo do século 21, um incremento em sua produtividade,

compativel com o obtido pelo trabalhador manual do século 20.
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GESTAO DO CONHECIMENTO

Como o conhecimento tornou-se o recurso mais importan-
te das organizagdes, a gestdo desse insumo passou a ser igual-
mente estratégica. Por ser um recurso que, ao contrario dos de-
mais, é imaterial — e, mais que isso, “armazenado” na cabega de
cada profissional —, sua plena explicita¢do s6 se da se for criado
um ambiente que favorega essa transferéncia; caso contrdrio, a
organizacdo se apropria apenas de uma pequena parcela do sa-
ber individual e coletivo de seus colaboradores, o que é absolu-
tamente insuficiente, nos tempos atuais. Por suas caracteristicas,
a gestdo do conhecimento, mais do que modernas e mirabolantes
tecnologias, pressupde qualidade, confianga e envolvimento dos
colaboradores. Algumas técnicas tém sido usadas nesse esfor-
¢o, dentre as quais destacamos a montagem de comunidades de
pratica, o registro sistematico das li¢gdes aprendidas e a aprendi-

zagem continuada da organizacdo.

GESTAO DA INOVACAO DENTRO DA ORGANIZACAO

A inovacdo organizacional® é considerada hoje tdo impor-
tante quanto a inovagao tecnologica. Nesse quadro, serd funda-
mental incentivar a gerac¢do e apropria¢do de ideias dos cola-

boradores. E esse esforco vai muito além da obsoleta caixinha

5 Inovacgdo organizacional, segundo a defini¢do apresentada no Manual de
Oslo (ORGANIZACAO PARA COOPERAGCAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2005), consiste na “implementa¢io de um novo método or-
ganizacional nas praticas de negécio da empresa, na organiza¢do do seu
local de trabalho ou em suas relacGes externas”.
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de sugestdes, implicando, ao contrdrio, um conjunto de proce-
dimentos que abrange o envolvimento de liderancas e sponsors
(patrocinadores-chave dessas agdes dentro das organizacdes),
governanca consistente com a importancia do tema, alocac¢ao
de recursos financeiros e humanos, adapta¢ao da cultura orga-
nizacional, mensuragdo e recompensa, uso de metodologias co-
laborativas para estimular a producdo de ideias — s6 para citar

aqueles que nos parecem os mais importantes.

GESTAO DA INOVACAO ABERTA

As organiza¢des mais antenadas com os novos tempos téem
dedicado particular atencdo a apropriacdo de inovagdes que
ocorrem fora delas, mas que podem auxilid-las a se manterem
vivas e produtivas. O aproveitamento dessa inteligéncia coletiva
(crowdsourcing) pode se dar pelo langamento de desafios, dispo-
nibiliza¢do de recursos para financiamento (crowdfunding), reali-
zagao de parcerias com startups empresas nascentes em busca de
um modelo de negoécio repetivel e escaldvel®, com potencial para
promover inovagoes significativas no segmento no qual estejam

envolvidas), aquisi¢ao de startups, dentre outras.

6 Um modelo de negdcios pode ser considerado repetivel e escalavel quando (1)
os produtos ou servicos nele gerados ndo demandam grande esforgo de cus-
tomizacao e (2) as receitas provenientes do crescimento de sua distribui¢do
ocorrem em um ritmo muito mais acentuado do que os custos envolvidos
no processo. Dado esse enfoque, podemos dizer que um novo restaurante
ndo pode ser considerado uma startup, pois seu crescimento esta fortemen-
te atrelado aos custos operacionais. Uma nascente produtora de videos, ao
contrdrio, podera distribui-los, pelo YouTube, por exemplo, para um namero
crescente de usudrios, sem que a elevacdo no nimero de acessos e a receita
eventualmente auferida impliquem gastos adicionais na mesma propor¢ao.
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LEIAUTE INCLUSIVO

O espago para a criagdo do conhecimento é totalmente distin-
to daquele herdado da era industrial, segmentado e voltado para
a supervisdo. O conhecimento, o grande combustivel imaterial da
nova era, demanda espagos abertos e integrados que favore¢cam a
inovacdo, a criatividade, a troca permanente de ideias e experién-
cias, a aprendizagem organizacional — atividades antes restritas a

um nimero muito seleto de profissionais da alta geréncia.

DESIGN THINKING

H4 um longo e dificil caminho entre ter ideias e transfor-
ma-las em algo novo, ttil e vidvel para a organiza¢dao. O méto-
do que tem despontado como o mais adequado para abreviar
e sistematizar essa trajetéria é o design thinking, procedimento
centrado no ser humano, voltado para a solu¢do de problemas e
para a descoberta de novas oportunidades de negdcio, pelo uso
integrado de técnicas e ferramentas que estimulem a criativida-

de e a colaboracao.

STORYTELLING

As organizagOes abrigam diversas histérias pessoais e cor-
porativas que mostram os desafios vencidos por um conjunto
muitas vezes anénimo de sonhadores que forjaram ou redefini-
ram a histéria das institui¢des por onde passaram. Esse esfor¢o
tem sido muitas vezes mal retratado (em relatérios modorren-

tos e sem alma) ou até mesmo ignorado. Recentemente, algumas

131



Topicos essenciais sobre gestao publica

organizagoes — conscientes de que, na era do conhecimento,
o envolvimento dos colaboradores é decisivo para o sucesso
ou até mesmo a sobrevivéncia das mesmas — tém utilizado o
storytelling” como uma alavanca para despertar ou resgatar o or-

gulho e o sentimento de pertencimento.

GESTAO DE MIDIAS SOCIAIS

Os sucessivos avangos tecnolégicos, a queda de pregos no
acesso a internet e a disponibiliza¢do crescente de aplicativos que
estimulam a formagao de redes pessoais para troca de mensa-
gens, publicac¢do de contetido, divulgacdo de noticias, registro de
queixas e problemas tém obrigado as organiza¢des, que a princi-
pio ignoravam ou proibiam o acesso a esses canais, a incorpora-
los a sua nova rotina, seja criando estruturas para acompanhar
esses movimentos, seja, mais recentemente, utilizando-os como

canal acreditado de comunicacdo com o consumidor ou cidadao.

BIG DATA

Dados representam hoje muito mais do que simples regis-
tros numéricos de elementos a serem processados pelo setor de
informatica para a¢oes financeiras e/ou administrativas. Avangos
tecnol()gicos e 0 barateamento nos custos de processamento, ar-
mazenamento e comunicac¢do de dados agregaram aos elementos

numéricos uma infinidade de textos, fotos, graficos, registros de
7 Aqui entendida como sendo a narrativa de historias organizacionais relevan-

tes, que cativem, sensibilizem e prendam a atengdo de quem as assiste, ouve
ou lé.
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audio e videos, cuja interpreta¢do tornou-se muito importante
e complexa. Os elementos multimidia dispostos nesses imensos
bancos de dados (big data) permitem diagnosticar problemas, ten-
déncias e habitos cuja leitura, se for negligenciada, pode significar
para a empresa privada sua saida do mapa, e para os governos a

perda da efetividade dos servigos e politicas publicas.

AS SEIS MUDANCAS ESSENCIAIS
PARA OS GOVERNOS DO SECULO 21

A esteira que conduz a sociedade contemporanea, aciona-
da pelos botdes da inovagdo tecnologica e organizacional, esta
correndo cada vez mais rapido. Quem quiser continuar de pé
devera fazer um grande esforco para se equilibrar. Como nada
sugere que a velocidade voltara aos tempos anteriores, restardo
a quem nao fizer isso dois caminhos: saltar fora ou correr o risco
de ser esmagado.

As organizag¢des privadas, um pouco surpreendidas, co-
mecam agora a tentar se reequilibrar, usando para tanto o recei-
tudrio pos-industrial que expusemos anteriormente. E os gover-
nos? Como estdo enxergando essas mudangas?

De nossa 6tica, eles se encontram mais atrasados que o se-
tor privado. Com exce¢do das na¢des integrantes da Organiza-

¢do para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)®

8 Integram a OCDE: Alemanha, Austrélia, Austria, Bélgica, Coreia, Canada,
Chile, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Estonia,
Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia,
Japao, Luxemburgo, México, Reptblica Checa, Nova Zelandia, Noruega, Po-
16nia, Portugal, Suica, Suécia e Reino Unido.
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— Cujos governos, em sua maioria, ja se preocupam em definir
as primeiras estratégias, programas e projetos alinhados com a
nova economia —, o setor publico, na média, ndo parece perce-
ber a verdadeira dimensdo das mudancas.

A persisténcia dessa inércia sugere um rapido alargamen-
to da distancia entre o que deseja a cidadania e o que oferecem
0S governos, uma vez que esses Ndo enxergam nos problemas
que lhes cabe tratar (nas areas da educacdo, satde, seguranca
publica, transportes, mobilidade, zeladoria urbana, s6 para citar
alguns setores) a verdadeira carga de complexidade que os ca-
racteriza — e que os torna imunes a solu¢des simplistas.

Nesse novo cendrio, para resgatar a efetividade de suas po-
liticas e a qualidade de servigos, os governos precisardo promo-
ver mudangas profundas em sua gestdo, alteragdes por nés agru-
padas em seis dimensdes: cultural, educacional, organizacional,

legal, metodologica e tecnolégica, das quais falaremos a seguir.
MUDANCAS CULTURAIS

O modelo mental construido durante o século 20 revelou-
se bastante adequado para gerir organiza¢des publicas ou priva-
das, nas quais os problemas, o mais das vezes, podiam ser tra-
tados a luz da experiéncia passada, a qual se somavam pitadas
bem leves de inovagado. Nos dias de hoje, nos quais a inovagao
continuada gera rupturas profundas e imprevisibilidade cres-
cente, esse receitudrio perde muito de sua forca.

Enquanto o primeiro cendrio permite que as organiza¢oes
sejam conduzidas de dentro para fora, com o rigoroso cumpri-

mento de hierarquias, rotinas, normas, procedimentos, controles
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e outras préaticas tradicionais, o novo panorama inverte radical-
mente essa equacdo, e encara as transformacdes externas como
inevitaveis e, a partir delas, tenta reconstruir a instituicgao.

Essa transposi¢ao, embora ndo se faca em um piscar de
olhos, é vital no caso dos governos, para que eles acompanhem
o pique daqueles que lhes cabe coordenar, o que implica inter-
nalizar as inovagdes tecnoldgica e organizacional no mais curto

periodo de tempo.
— Nossas Propostas

* Sensibilizar os responsaveis por definir as estratégias e
os programas de comunicagdo do governo, os titulares
de cargos em comissdo e o corpo gerencial estdvel para a
nova légica trazida pela era do conhecimento e suas im-
plica¢gdes em uma nova agenda governamental. As prin-
cipais acOes, nesse sentido, envolveriam a realizacdo de
palestras, semindrios, formula¢ao de convénios e acor-
dos de cooperac¢ao com organismos vinculados a gover-
nos lideres em programas de modernizagao, tendo como
objetivos conhecer, divulgar, treinar e avaliar o estado da
arte em metodologias, técnicas gerenciais, processos de
trabalho, iniciativas e politicas publicas condizentes com
os novos desafios dos governos.

* Incentivar a gera¢do de novas ideias, produtos e servi-
¢os, definindo programas claros de recompensa as equi-

pes responsaveis.
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MUDANCAS EDUCACIONAIS

A inovacgao ganhou, nos ultimos 20 anos, conceituagao, ve-
locidade e profundidade, inexistentes em épocas anteriores. Ino-
vacao ndo é mais sindbnimo de melhoria ou criacdo de um novo
processo tecnolégico, abrangendo agora, também, o mundo or-
ganizacional. Ciclos de vida nunca foram tdo curtos. O peso das
mudangas disruptivas nunca foi tdo expressivo.

O reflexo disso sobre as competéncias, habilidades e ati-
tudes requeridas para os servidores aponta para a maior neces-
sidade de realizar capacita¢ao continuada, mas com mudangas

significativas no contetido e na forma de aprendizado.
— Nossas Propostas

* Considerar a inova¢dao como elemento estruturador e in-
tegrador das disciplinas que compuserem cursos ou pro-
gramas de capacitacdo.

* Introduzir disciplinas mais afinadas com os novos de-
safios dos governos, dentre os quais: utilizagao do pen-
samento sistémico na atividade gerencial, gestdo do co-
nhecimento e da inovagdo em governo, design thinking
para ambientes governamentais, design de servigos pu-
blicos, gestao de projetos governamentais complexos,
técnicas de negocia¢do, empreendedorismo no servigo
publico, novos modelos de negdcio para a atividade go-
vernamental, servicos publicos digitais, utiliza¢do da
inteligéncia coletiva para melhoria do servigo publico,

storytelling para registro da memoria governamental,

136



“Meu chefe é quem deveria estar aqui”

criagdo de comunidades de pratica e registro de ligdes
aprendidas.

* Transformar a aula em um conjunto de atividades que
realmente despertem o interesse dos servidores, inde-
pendente da disciplina ministrada. Caberiam, também,
aqui as seguintes agdes: utilizar as modernas tecnologias
da informacgao para conferir ao processo de aprendizado
formatos e contetdos mais atraentes; enfatizar ativida-
des praticas atreladas aos desafios do servico publico;
montar oficinas que promovam a troca de experiéncias
e a discussdo de diferentes visGes para um mesmo pro-
blema; concluir o curso com trabalhos em grupo, abor-
dando temas que espelhem alguns desafios concretos

dos integrantes.
MUDANCAS ORGANIZACIONAIS

Conhecimento e inovag¢do, os principais temperos das or-
ganizagdes do século 21, ndo crescem em ambientes fechados
onde haja pouca intera¢do das pessoas e em locais onde a visao
do todo fique comprometida a ponto de transformar o trabalho

em uma rotina sem maior proposito.
— Nossas Propostas

* Promover mudangas no espaco fisico, criando ambientes
abertos que facilitem a aproximacao e a troca de ideias
entre as pessoas.

* Criar novas modalidades de coopera¢do entre os servi-

dores, independente de sua posi¢ao hierarquica e seto-
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rial, usando para isso: comunidades de prética, intranets
colaborativas, blogues, etc.

* Diminuir os niveis hierdrquicos, diluindo o processo de
tomada de decisao.

* Dar atencdo a melhoria continua do clima organizacio-
nal, uma vez que, mais do que nunca, o ser humano pas-
sa a ser o insumo essencial da organizac¢do, dado que so-
mente ele pode criar conhecimento e acelerar o processo

de inovacao.

MUDANCAS LEGAIS

Se pudéssemos criar uma nuvem de tags (elementos
utilizados para classificar arquivos, documentos, pdaginas,
termos e outros contetidos) com as expressdes mais ouvi-
das no servigo publico ao referirmo-nos a legislagdo vigen-
te, certamente teriamos, dentre as mais citadas, as palavras:
“proibido”, “impossivel” e “ilegal”’. Essa postura em época de
mudancgas aceleradas tem como resultado final imobilizar o
Estado, afastar o poder publico do mundo real e dificultar a

experimentacao.
— Nossas Propostas

* Atualizar o arcabouco legal que regula a atividade publi-
ca, de modo a inserir o Estado como agente estratégico
no novo ecossistema da inovacao.

* Promover a rapida regula¢do dos novos produtos e ser-

vigos crescentemente disponiveis no mercado.
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* Apresentar formas inovadoras de contrata¢do que ace-
lerem a utilizagdo de produtos e servigos criados por
startups.

* Conceber novas formas de colaborac¢do que permitam a
administra¢ao publica utilizar a capacidade de mobiliza-

¢ao e a inteligéncia coletiva da sociedade.
MUDANGCAS METODOLOGICAS

Ja vimos neste artigo que tratar problemas complexos com
visOes herdadas da era industrial tende a cristalizar esses proble-
mas, em vez de resolvé-los. Sem recuperarmos a visao mais com-
preensiva dos fendmenos, torna-se impossivel enxergar todas as

dimensodes da grande maioria dos problemas contemporaneos.
— Nossa Proposta

e Utilizar metodologias, técnicas gerenciais, processos e
ferramentas desenvolvidos recentemente que incorpo-
rem as caracteristicas particulares do trabalhador do
conhecimento mencionadas por Peter Drucker e ja abor-
dadas neste artigo. A titulo meramente exemplificativo,
destacamos, dentre elas: as comunidades de pratica, o
design thinking, as ligdes aprendidas, o storytelling e os la-

boratérios de inovagao organizacional.
MUDANCAS TECNOLOGICAS

Cercadas de mistério, as tecnologias de informacao ainda

sdo encaradas pela maioria dos governos como instrumentos uti-
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lizados por especialistas para fazer as coisas mais rapido e arma-
zenar as grandes quantidades de dados existentes nos diversos

cadastros governamentais.
— Nossas Propostas

¢ Usar a tecnologia da informag¢do como veiculo de inova-
¢ao, por meio do desenvolvimento de aplicativos, do re-
exame e simplificagdo de processos, da cria¢do de canais
ageis para o contato com a cidadania, da montagem de
blogues ou ambientes equivalentes que registrem as ex-
periéncias, os problemas e os caminhos para a soluc¢ao de
problemas de governo, a fim de inovar o servigo publico.
* Transformar a compreensdao dos governos sobre as mi-
dias sociais e sua utiliza¢do, muitas vezes proibidas ou
com uso restrito para comunicagao oficial unidirecional.
Consideramos que, ao contrdrio, o acesso a esses canais
deve ser desmistificado e incentivado, por uma concep-
¢do moderna que perceba em profundidade a capacida-
de desses canais, como forma barata e indispensavel de

comunicacao bidirecional com a cidadania.
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A tarefa é dificil. Prospectar o futuro do trabalho no se-
tor publico exige, primeiro, a defini¢do mais precisa do perfil da
mao de obra utilizada no setor. O Cadastro Central de Empresas
(Cempre), elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE) e divulgado em junho de 2015, mostrou que a
administracdo publica, mesmo representando apenas 0,4% das
empresas do pais, absorveu 20,2% do ntmero total de pessoal
ocupado assalariado e pagou o equivalente a 29,4% do valor to-
tal dos salarios e outras remuneragdes registrado.

Os dados mais recentes do Cempre, j& consolidados, tém
como referéncia o ano de 2013 (SALES, 2015). Conforme mos-
tram os dados do levantamento, as entidades empresariais so-
mam 89,9% das instituicOes consideradas e absorvem 76,1%
do pessoal ocupado, enquanto as entidades sem fins lucrativos
empregam o restante dos trabalhadores brasileiros. Portanto, ao
falar de mao de obra no setor publico, a referéncia deve ser a do
empregador de um quinto do pessoal ocupado no pais, e respon-

savel por quase um terco da massa salarial.
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Segundo esse dado basico, ndo é possivel aceitar qualquer
visdo de “isolamento” da administra¢ao publica, como se fosse
um setor “especifico” na realidade do mundo do trabalho bra-
sileiro. As injun¢des conjunturais, as pressoes internacionais ou
os reflexos de mudancas estruturais ndo conseguem ficar “isola-
dos” de um setor de atividade com esse tamanho na populacdo
ocupada do pais. Em outras palavras, o que ocorre, em todos os
sentidos, no mercado de trabalho brasileiro alcanca — de uma
forma ou de outra — o conjunto da mao de obra do setor publico.

Essa constatac¢ao é essencial para pensar o futuro do tra-
balho na esfera publica. Inclusive, para entender — por exemplo
— o encolhimento na oferta de postos de trabalho na adminis-
tracao publica. Os dados da Cempre mostram que a redu¢do do
percentual de trabalhadores no funcionalismo passou de 22,8%
do pessoal total ocupado no Pais em 2008 para 20,2% em 2013.
A perda de postos de trabalho no setor ptblico, em cinco anos, é
significativa, considerando que, no periodo, o PIB alcangou mé-
dia de expansao relativamente alta (SHYMURA, 2015).

Os motivos para a redu¢dao do namero de postos de traba-
lho no setor puiblico ndo sdo essencialmente diferentes dos ale-
gados em outros setores de atividade, como na industria, por
exemplo. Os novos ciclos de automacao (cada vez mais curtos),
os avancos tecnoldgicos nos processos de prestagdo de servi-
¢os, a concentra¢do urbana e, até mesmo, fatores demograficos
(menor crescimento vegetativo e envelhecimento da populac¢ao)
definiram outros formatos na produ¢do de bens e na prestacao
de servicos em todos os setores de atividade. Nenhuma dessas

mudangas poupou a esfera da administragao publica.
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O EMPREGO COMO “"PLATAFORMA DE NEGOCIO"

A prospeccdo sobre o futuro da carreira e do emprego no
setor publico precisa ser feita nesse cendrio e da perspectiva, es-
sencial, de que as mudangas no mundo do trabalho ganharam
forte aceleracdo com a expansao da revolugdo digital. A solu-
¢do de quase “qualquer problema” por meio da internet dese-
nha outro ritmo de alteragdo para a arquitetura do emprego. A
mais significativa dessas mudancas, sem davida alguma, esta
na transformacdo da logica do emprego em uma “plataforma
de negocio”.

Esse € o ponto. A expressao “plataforma de negécio” reme-
te-nos a briga de taxistas contra os aplicativos de transporte (do
tipo Uber) em muitos cantos do mundo. Tanto faz se em Paris,
Berlim ou Sdo Francisco, a gritaria é a mesma que a ouvida em
Sdo Paulo. Em termos praticos, porém, o carro proprio, transfor-
mado em meio de producdo para o transporte de gente, virou
“plataforma de negoécio”, com clientes captados pela internet.
Sem grandes diferencas de tantos outros empreendimentos mon-
tados com base em novos aplicativos do Vale do Silicio. O que
interessa perceber, portanto, ndo é a concorréncia com o taxi, mas
outra forma de emprego, com novissimas trajetérias de carreira.

O essencial, escondido na ideia de emprego como “plata-
forma de negobcio,” é uma logica bem diferente da de “vender
trabalho”. O que atrai, primeiro, é a nova tecnologia: a web ligou
quem vende trabalho de outra forma a quem quer compra-lo de
modo mais 4gil. Em tempo real, conecta quem precisa vender

transporte — e estd parado “ali” — com quem precisa de um car-
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ro “aqui” (pois esta chovendo!). O milagre estd na matua “des-
coberta’, na conexdo entre quem precisa e quem entrega “qual-
quer” trabalho.

As novas trajetorias de carreira se abrem nesse ponto. Nao
¢ apenas agilidade e custo que estdo em discussdo. Flexibilidade
no emprego nao diz respeito apenas a hora de entrada e saida do
trabalho. Precos também sdo flexiveis: sobem na hora da chuva,
mas despencam no meio da tarde. Nao € s6 o custo que oscila; o
que mais muda é a relagdo de trabalho com outro tipo de inter-
mediacdo. Ou sem ela.

O Uber é apenas um “ensaio geral” de formas digitais de
reunir oferta e demanda de trabalho. Vender e comprar educa-
¢do, cuidados médicos, limpeza de casa, assessorias de muitos
tipos sdo alguns — ou os primeiros — servi¢os que estao na mes-
ma “mira”. Sem esquecer que o contribuinte também se ligard
ao Estado de outra forma, mais digital, abrindo relacionamento
bastante diferente entre Estado e cidaddo.

Nesse processo, a empresa Uber, por exemplo, atingiu um
ritmo de valoriza¢ao que ultrapassou o do Facebook e o do Twitter
nos trés primeiros anos de existéncia (DEMOS, 2015). Motivo:
o Uber é “plataforma” sobre a qual podem ser criados muitos
outros negdcios. Exemplo: Toronto ja é a quinta cidade em que,
entre onze da manha e duas da tarde, funciona o novo servigo
UberEats, de entrega de refeicdes (MACMILLAN, 2015). Esse é
s6 um dentre os infinitos negdcios possiveis embutidos na “pla-
taforma” Uber.

Serd questdo de tempo para que o principio de “platafor-

ma” alcance outras formas de prestacdo de servico. Inclusive
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entre as proprias empresas. Portanto, a capacidade de o empre-
go virar plataforma de negé6cio ndo tem limite. A revista ingle-
sa The Economist fez importante comparac¢ao sobre como pode
evoluir o conceito de “plataforma de negoécio”, inclusive entre
companhias. E evidente que a empresa Google quer organizar
as informac¢des do mundo e transformar o “motor de busca” em
negocios de todo tipo, no mundo todo. Ndo é diferente do que
ocorre com o Uber, que pretende oferecer transporte confiavel,
ao mesmo tempo, no mundo todo, como ponderou a revista.

Com essa pretensdo, a empresa Uber estd muito longe de
apenas disputar espa¢o no mercado de transporte com os taxis-
tas de todas as maiores cidades do mundo. Os objetivos sdo bem
diferentes — e bem maiores. Como mostrou The Economist, o
Uber ja abriu negocia¢do com todos os grandes varejistas ameri-
canos para oferecer entrega “no mesmo dia”. O alvo maior esta
bem definido: oferecer transporte rapido e eficiente voltado ao
comércio eletronico (UBER driving..., 2015).

A possibilidade de resolver a questao logistica, asseguran-
do entrega rdpida no complexo “p6s-venda” do comércio eletro-
nico, explica o enorme interesse dos grandes investidores pelo
Uber, assim como a rapida valoriza¢ado alcangada pela empresa.
Ou seja, os investidores apostam no dominio do desenvolvimen-
to tecnolégico implicito no aplicativo, apostam na “plataforma
de negocio” baseada na ideia de transporte, de pessoas e bens,

embutida no Uber.
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QUAIS OCUPAGOES A TECNOLOGIA MAIS AMEAGA?

A proépria dindmica do trabalho foi transformada, nessa
evolucdo, em plataforma de negécio. De algum modo, todos per-
cebem que o “espaco dos humanos” esta ameagado por algum
novo tipo de negdcio on-line. A reagao a esse processo é absolu-
tamente humana, quase movida por instinto de sobrevivéncia, e
provoca uma pergunta também natural: meu emprego esta pro-
tegido da “invasdao” da plataforma de negécio on-line?

Essa questdo demanda um questionamento mais con-
sistente: quais tarefas humanas estdo mais protegidas ou mais
ameagadas? Ou, dito de modo mais preciso: em quanto tempo
a automagdo, seja em que sentido for, ocupard esta ou aquela
fun¢dao humana?

Dois professores da Oxford University, Carl Frey e Michael
Osborne, publicaram em setembro de 2013 alentada pesquisa es-
timando que 47% das ocupag¢des humanas, como as praticadas
hoje, podem ser automatizadas em até uma década. O mais gra-
ve é que a pesquisa dos professores provou que essa velocidade
pode aumentar, tanto pela acelera¢do dos sistemas eletronicos,
como pelo maior nivel educacional, seja de quem oferece, seja de
quem compra bens e servigos (FREY; OSBORNE, 2013).

Outros estudos ja discutiram prazos diferentes para essa
“conquista”, porém a pesquisa dos dois professores partiu de
outras premissas. Frey é professor no Programa de Tecnologia
e Emprego em Oxford, e Osborne é docente do Departamento
de Engenharia e Ciéncias e pesquisador no Robotics Research

Group da mesma universidade. A questdo central da pesquisa
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deles era exatamente o modo e a velocidade da substituicao de
tarefas humanas pela revolucao eletronica.

A evolucdo do trabalho de Frey e Osborne estd na defini-
¢ao de como acontecera essa “substitui¢ao”. A questao nao é mais
discutir “se”, mas “quando” ela ocorrera. Implicito na aceitacdo
do “quando” estd o estabelecimento de outra interface entre a re-
alidade digital e o mundo do trabalho. Essa nova interface parte
do tipo de padronizagdo técnica necessaria para que qualquer
tarefa humana possa ser substituida pela maquina. Dito de ou-
tro modo: dessa perspectiva, ndo ha “barreiras intransponiveis”
para a engenharia de computagdo, nessa substitui¢do. Se nao hé
“barreiras”, pode-se estabelecer uma “medida” para a substitui-
¢ao de qualquer fun¢do humana.

Frey e Osborne partiram dessa logica para delimitar o pra-
zo e a velocidade dessa substitui¢do, assim como as primeiras
tarefas ameacadas. O importante era definir a “padronizac¢ao
técnica” que garantisse o avango da engenharia de computagao
pelas “regras” do mundo do trabalho humano. Ou seja, quais ta-
refas as maquinas ja estariam preparadas para substituir?

Nesse ponto, dois pesquisadores do Massachusetts Insti-
tute of Technology (MIT), David Autor e Brenda Price, tinham
avancado bastante, desde 2003 (com a publica¢do do estudo pio-
neiro sobre robética), quando perceberam que o importante era
a dinadmica de “rotina” envolvida em parte consideravel das ta-
refas humanas. Em junho de 2013, os pesquisadores retomaram
o estudo de 2003 e dividiram o sentido de rotina em duas areas.
Em uma, estdo as que chamaram de ‘tarefas rotineiras cogniti-

vas’, como toda atividade de codificacdo ou classificacao, muito
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presentes em escritérios ou servicos. Na outra, ‘as tarefas rotinei-
ras manuais’, encontrdveis em qualquer linha de produgao.

Os dois pesquisadores consideraram que as tarefas rotinei-
ras, dos dois tipos, seriam substituidas em algum momento (AU-
TOR; PRICE, 2013). Mas avan¢aram na conclusao: tarefas ndo
rotineiras estariam protegidas da “tempestade digital” que ha-
veria de engolir muitas fun¢des humanas. Tarefa ndo rotineira,
para Autor e Price, é a que pede “solucdo de problema”. E con-
cluiram: tarefas que demandam intuigado, persuasdo ou criativi-
dade estariam protegidas porque a automagao ndo conseguiria
ter essas “qualidades”. Vale notar que os dois pesquisadores nao
aceitavam que apenas engenheiros, advogados, médicos, profes-
sores ou designers precisavam desses atributos, e dai a protec¢ao
garantida. Autor e Price lembraram que preparar uma refei¢ao
ou arrumar um quarto de hotel também eram atividades ndo ro-
tineiras e representavam desafios complexos demais para a pa-
dronizac¢ao buscada pela engenharia de computacgao.

Foi essa barreira que caiu, a da tarefa nao rotineira. Frey e
Osborne perceberam que até tarefas que exigiam a “solucdo de
problema” poderiam ser padronizadas. E, portanto, ndo estariam

protegidos do avango da robética.

O BIG DATAMUDARA A REALIDADE
DO TRABALHO

O método de andlise de Frey e Osborne parte de outra per-
cepcdo sobre a natureza da atividade humana, desenvolvendo

alguns algoritmos capazes de assimilar e repetir a padronizac¢ao
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requerida para fazer até mesmo a tarefa que exige intuicdo, per-
suasdo e criatividade. No processo de substitui¢do, as fungdes
de rotina manual foram as primeiras, como demonstra qualquer
robd em linha de producdo. Depois, as rotinas cognitivas nos es-
critérios foram substituidas por softwares cada vez mais sofistica-
dos e mais baratos. O aspecto da redu¢do do custo nos processos
de automagado também é essencial. Porém, o mais recente degrau
na escalada da automacao da tarefa humana foi a possibilidade
de acumular, em quantidade cada vez maior, dados “objetivos”
para que processos algoritmicos possam ser produzidos. Esse
avanco foi essencial.

A conquista definitiva no acimulo de dados aconteceu com
o big data, como bem definiram Frey e Osborne. Como defini¢ao,
big data é a possibilidade de reunir dados em forma continua e
processa-los em tempo real. Especialistas avancaram na defini-
¢ao do conceito, mostrando sua semelhanca com uma “peca de
Lego”, que s6 ganha diferentes sentidos quando em conjunto.
A rigor, o big data faz parte de multiplos sistemas analiticos que
capturam e organizam informacdes dentro de uma “piscina de
dados” (o data pool), por meio de diferentes ferramentas que per-
mitem “extrair o que é relevante” (MAHLMEISTER, 2015).

O que interessa mais, além da defini¢do, é a impressionan-
te revolucdo digital embutida no big data. As fortes melhorias
apresentadas pelo Google Tradutor sdao significativos exemplos
do uso do big data. O sistema nao traduz mais ‘palavra por pa-
lavra’, mas pega o todo da frase, o conjunto da frase, e vai a um
imenso arquivo digital — o data pool — de bilhGes de dados,

composto de frases de literatos consagrados, poetas, autores di-
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versos, daquela lingua especifica, para devolver em centésimos
de segundo a melhor tradu¢do para aquele conjunto de palavras.
E indiscutivel que, nos dltimos tempos, as tradugdes do Google
alcangaram um padrdo “quase humano” e de boa qualidade.

Essa padronizagdo de tarefas ndo rotineiras mas padroni-
zaveis ndo ficou restrita a tradugdo entre diferentes linguagens.
O “carro sem motorista”, que rompeu todas as barreiras do des-
crédito sobre a era digital, ¢ um processo até mais simples do que
o da traducao, mas de idéntico perfil no que diz respeito a capa-
cidade de acumular dados (de percurso, de condi¢des de estrada,
da existéncia, ou ndo, de cruzamentos), incluindo a percep¢ao
e identificacdo de objetos irregulares que podem atravessar na
frente do carro, e que definem a decisdo do motorista (nesse caso,
digital) de parar ou acelerar o veiculo.

O big data permite muitas outras tarefas ndo rotineiras e
que exigem discernimento ainda maior do que dirigir um carro
com “dificuldades previsiveis”. Detectar fraude em servico ban-
cario, por exemplo, é s6 um desdobramento natural do acimulo
de dados. Ler exames médicos, com base em uma lista de sin-
tomas cruzada com imagens cada vez mais precisas, permite a
interface e o diagnoéstico — ou seja, um “julgamento”. O mesmo
pode ser feito com a analise de crédito ou a adaptac¢do de ques-
toes juridicas a tipos de peti¢do, que também podem ser “padro-
nizadas” e realizadas sem interferéncia humana.

O big data permite mais substitui¢des, muitas mais. Pesqui-
sa da Washington University mostrou, em detalhes, como usos
mais densos do data pool mudardo o sentido de previsdes micro

e macroecondmicas, rompendo a barreira conceitual das “pes-
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quisas amostrais” (SINCLAIR, 2015). Porém, é nas tarefas nao
rotineiras que demandam doses macigas de intui¢do, persuasao
e criatividade que o big data deve fazer sua maior evolucdo. Den-
tre elas, a tarefa de administrar expectativas, gente ou producao
de bens e servigos. Sem esquecer, 6bvio, a tarefa de gerenciar a
“coisa publica”.

Para entender melhor quanto o big data ird invadir a ta-
refa de administrar, seja o que for, basta observar a velocidade
de investimento das trés gigantes (Apple, Google e Microsoft)
no desenvolvimento de softs chamados de “assisténcia pessoal”.
The Economist registrou essa disputa com o sugestivo titulo de
“As Secretirias Software”. Trata-se exatamente disso, da copia de
secretarias de “carne e 0sso” que criam lembretes de reuniGes,
examinam informacodes e concluem multiplas tarefas.

Na prética, sdo softwares rob0ds que estdo cada vez me-
lhores para prever o que os usudrios necessitam, com base em
comportamentos passados e em sua atual localizagdo. O alvo é
dominar a inteligéncia artificial, desenvolver o “aprendizado da
maquina” — isto €, ensinar computadores a absorver em tempo
real quantidades enormes de dados, a reconhecer padrdes e a
melhorar em tudo o que fazem. Em outras palavras, ensinar a
maquina a lidar com imprevistos, desenvolver percepcdes e re-
solver problemas, exatamente como faz uma secretaria eficiente
(THE SOFTWARES secretaries, 2015).
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POR QUE 47% DAS PROFISSOES ESTAO
AMEACADAS?

A evolugao definida pelo big data estd na raiz da pesquisa
sobre quais profissoes estdo mais vulneraveis a automacao. Pela
identificacdo da “natureza” da tarefa que pode ser padronizada,
Frey e Osborne analisaram a lista das 903 ocupag¢des — dispo-
nibilizada pelo Departamento de Trabalho dos Estados Unidos
e reunida pelo governo estadunidense em documento chamado
O*NET — e identificaram as 702 que poderiam ser padroniza-
das. A segunda etapa da pesquisa foi contrapor a possibilidade
de padronizagdo de cada uma dessas profissdes ao avanco tec-
noloégico oferecido pelo big data. O resultado dessa contraposi¢ao
foi a descoberta de que 47% dessas ocupacSes enfrentam risco
alto de automatizacdo em até uma década (FREY; OSBORNE,
2013).

O prazo para essa substitui¢do das tarefas humanas sera
determinado pela capacidade da engenharia de automacdo de so-
lucionar gargalos de padronizac¢do. Os pesquisadores de Oxford
avaliaram a velocidade de substitui¢ado com base em duas ondas
de computadorizagao, separadas por um plateau tecnolégico. Na
primeira onda, estdo as ocupagOes da 4rea de logistica e trans-
porte, por exemplo. A automac¢do depende de sensores que ali-
mentam o big data, que apenas padroniza os sinais emitidos por
eles. Carros sem motoristas ou todo o mercado de robos estao
nessa primeira onda.

E importante perceber que o avango da robética sobre os

empregos serd definido pela destreza. As ocupag¢des manuais
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que dependem de certas habilidades (aquelas que, por exemplo,
utilizam os dedos ou sdo desempenhadas em local apertado) en-
frentam grau médio de risco, porque a substitui¢do dependera
da evolucdo técnica para estabelecer padrdes que definam a van-
tagem comparativa da substitui¢do do trabalho humano. Nessa
fase, a questdo central é o reconhecimento de objetos irregula-
res. Por exemplo, o rob6 j4 comeca a arrumar o quarto de hotel
porque reconhece diferengas e toma decisdes: “esse objeto é do
héspede, aquele é do hotel”. Do mesmo modo, o rob6 que pica
salada e distingue as folhas feias dominou duas fases de destreza
— com mudltiplo aproveitamento dessa evolug¢ao, como é o caso
do rob6 que passa e dobra roupas (NEUMANN, 2015).

A segunda onda de computadoriza¢do tem outros para-
metros e depende de a engenharia dominar os gargalos referen-
tes a criatividade e a inteligéncia social. Nessa etapa, a maquina
oferece interfaces com problemas de originalidade, negociagao
e persuasdo. A rigor, torna-se capaz de estabelecer padrdes que
permitam o reconhecimento de valores subjetivos. Exemplo rele-
vante dessa segunda onda é o soft que negocia e aprova contrato
entre partes. Ou o soft que analisa e aprova crédito. Ou, ainda, o
soft que escreve textos, de novelas, poesia ou de humor (consi-
derando o estoque de milhares de piadas), com palavras que a
maquina apenas reaproveita em multiplas readaptacdes.

As fungdes administrativas receberam aten¢do especial
dessa segunda onda de computadoriza¢do. Por exemplo, para
0s que se preocupam com o aumento da produtividade, en-
quanto principio de “administrag¢do cientifica”, o big data tam-

bém tem significativa colabora¢ao a oferecer para avaliar valores
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subjetivos em administracdo. O pesquisador Alex Pentland, do
Massachusetts Institute of Technology, desenvolveu um cracha
sociométrico que avalia o tom de voz, os gestos, a propensdo a
conversar ou a ouvir de cada funciondrio, especialmente dos ge-
rentes. Como informou também The Economist, o crachd ajuda
muito a gestdo baseada em meritocracia, “premiando os mais
inteligentes e os mais eficazes”. O artigo da revista tinha titulo
preciso: “Taylorismo Digital”, escrito com base em noticia do The
New York Times descrevendo o uso de padr&es sociométricos di-
gitais na Amazon, com repercussao negativa para a companbhia.
Apesar da impopularidade do crachd sociométrico, o preco das
agdes da Amazon subiu depois do artigo do Times, porque os
investidores aprovaram os novos métodos do taylorismo digital
(DIGITAL Taylorism, 2015).

Algumas fungdes, “intensivas em tarefas generalistas” que
demandam indices maiores de inteligéncia social, correm menor
risco de ser substituidas segundo a escala de Frey e Osborne. Os
pesquisadores notaram, por exemplo, que tarefas executadas por
atores (de teatro ou publicidade) ou por engenheiros de manu-
tengdo (que identificam defeitos ndo s6 operacionais) apresen-
tam risco baixo de computadorizagao pela dificuldade de vencer
os gargalos de inteligéncia social requeridos.

Uma conclusdo importante desses estudos é que nao é
apenas o saldrio ou o nivel educacional que medem o risco da
substituicdo pela maquina. E ingénuo imaginar polarizagdo pro-
tetora entre baixo e alto salarios nessa substitui¢dao. A andlise do
O*NET confirmou que empregos de menor qualificagdo estdo

mais proximos da automacgdo. Mas essa fase ja passou. Depois
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do big data, as ondas recentes de computadoriza¢dao ndo estdo
mais ligadas a qualificacdao exigida pela fun¢do. Ou pelo poder:
o big data ndo tem qualquer receio de desafiar “chefes”. De qual-

quer setor de atividade.
SEM DUVIDA, 0S HUMANOS IRAO RESISTIR...

Todo o processo envolvido na substitui¢ao de tarefas do
mundo do trabalho ndo pode desprezar a resisténcia dos huma-
nos. Ela serd bem forte. O modelo de Frey e Osborne especifica
uma escala. Mas os proprios pesquisadores alertam que apenas
identificaram tendéncias, porque “os precos futuros do trabalho,
do capital ou da falta de mao de obra ndo foram considerados”
(FREY; OSBORNE, 2013).

Portanto, é preciso ter presentes cendrios bem definidos:
tanto a acirrada resisténcia dos humanos a computadorizacao,
como as expectativas exageradas em torno dela. Subestimar a re-
sisténcia — em maltiplos sentidos — a mudanga tecnolégica no
mundo do trabalho é uma andlise perigosa. A resisténcia é real,
tanto por pressao de processos legislativos imobilizadores como
por ativismos politicos de diferentes origens. Quanto a proces-
sos legislativos, devem-se lembrar as diferencgas culturais entre a
visdo anglo-saxdnica e a visdo latina sobre a nogdo de protegao
do Estado ao status quo do mundo do trabalho. Essa protecdo é
bem menor em paises como os EUA, a Inglaterra ou a Alemanha.
Por outro lado, o melhor exemplo de maior protegao € o caso da
Franga, na cultura latina — embora pressdes regulatorias inibi-
doras do acesso a tecnologia ocorram nas duas culturas, como

revela a decisdo da prefeitura de Berlim de proibir o Uber.
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Desde o ludismo (movimento que pregava a destrui¢ao
das méquinas, no comeco do século 19), toda tentativa de frear o
avanco técnico é inutil. A plataforma de negécios embutida em
qualquer aplicativo que invade empregos é apenas um sinal da
dramatica mudanga nas relagSes de trabalho, produto do inves-
timento pesado em algoritmo. Empregos e carreiras terdo de se
adaptar. Melhor conviver com o avanco do que tentar destrui-lo
— ou nega-lo.

As mdaquinas nao substituirdo todas as tarefas humanas
imediatamente. Isso é um fato. Nao hd mdgicas nesse processo,
apenas constante redugdo de custo e busca de maior eficiéncia.
Porém, fazer de conta que o avango tecnolégico ndo ameacga um
namero crescente de profissdes é tdo perigoso quanto ingénuo.
A questdo central em torno do risco da substitui¢do de qualquer
tarefa humana pelas ondas de computadoriza¢ao envolve outro
tipo de escolha: “entendo a tecnologia como inimiga e ameaca

ou como aliada da minha permanéncia no mundo do trabalho?”.

TECNOLOGIA E PLANEJAMENTO DE CARREIRA

Esse é o ponto. E essencial tracar a trajetéria de carreira
de cada um de nés considerando uma dualidade bem defini-
da: penso minha carreira “contra” ou “com” a tecnologia? Nessa
escolha, esta implicita a dindmica de vencer a resisténcia a um
planejamento de carreira que inclua os avangos tecnolégicos —
e nado os desprezando. Essa resisténcia a planejar o futuro pro-
fissional tem vinculos com diferentes fatores: poucos estimulos

para pensar a vida profissional ao longo da educagado bésica ou
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pressdes para acompanhar o “patrimonio familiar” ja estabeleci-
do em areas profissionais determinadas. A resisténcia ao plane-
jamento de carreira também ocorre pela persistente convic¢do de
que trajetérias de carreira sdo guiadas por “apelos externos”, na
expressao de Dutra (2010), compreendidos como maior remune-
racdo, status social ou prestigio no grupo. Esses apelos externos
dirigiriam a carreira bem mais do que as “preferéncias pessoais”.
Como observou o pesquisador, muitos profissionais percebem a
gestdo de suas carreiras como identificagdo de oportunidades na
organizac¢do onde atuam — ou seja, os movimentos de carreira
ocorrem “de fora para dentro”. Ndo é a pessoa que busca a evo-
lugao; é a organizagdo que a oferece.

Esse comportamento é especialmente problematico na
convivencia com novas tecnologias. A percepg¢ao dos efeitos das
novas ondas de computadorizagdo nem sempre acontece no am-
bito da empresa. Alids, muitas vezes as organizagoes, por varias
razdes, desprezam as evidéncias de evolucdo tecnolégica, seja
por conta dos custos na compra da nova tecnologia, seja, princi-
palmente, porque adotar novos processos implica readequar as
estruturas de poder tradicionais.

Se o profissional pretende conviver com novas tecnologias
como “aliadas” de sua evolugdo, ele ndo pode prescindir de in-
clui-las em seu planejamento de carreira. Em qualquer atividade
ou setor, privado ou publico. O big data também ndo tem medo
das regras ou dos limites definidos nas carreiras do setor publi-
co. Planejamento da vida profissional pede a construgao de um
plano de carreira. Dutra propde a elaboracdo de plano de car-

reira em seis passos: autoconhecimento; conhecimento do mer-
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cado; defini¢do de objetivos de carreira; escolhas de estratégias
de carreira; elaboragdo de plano de a¢ao; acompanhamento do
plano (DUTRA, 2010, p. 62-64). Abrir espaco para a convivén-
cia amistosa com as novas tecnologias é condi¢dao indispensa-
vel na elaborag¢do de um plano de carreira com perspectivas de

boa realizacao.

TECNOLOGIA E IDENTIDADE PROFISSIONAL

A convivéncia amistosa com as novas tecnologias na vida
profissional demanda outra percepgao: carreira ndo é um cami-
nho rigido, mas uma trajetéria que compreende mudangas, rotas
novas, altera¢cdes. Em outras palavras, é preciso ter bem claro
que carreiras suportam transi¢des. Com uma constata¢ao impli-
cita: transi¢Oes de carreira irdo ocorrer. Por diferentes motivos,
desde a decisdo pessoal até o sentimento bem humano de pro-
curar novos desafios — passando, é claro, pela necessidade de
se adaptar a novas situagdes. A perda do emprego parece ser a
principal delas, mas empregos também sdo perdidos por conta
de profundas transformagdes na realidade econémica e nas es-
truturas produtivas das empresas. Nao apenas questdes pesso-
ais, motivos individuais, marcam as trajetorias de carreira. Nesse
ponto, novas tecnologias tém forte participa¢cdo nas mudancas
de rotas profissionais. Em qualquer setor de atividade.

O ponto essencial nos processos de transi¢ao de carreira é
a descoberta — ou constru¢ao — de uma identidade profissional
diferente. Nem sempre os profissionais, tdo duramente envolvi-

dos pelas transigdes de carreira, tém consciéncia desse processo.
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Cuidadosa pesquisa realizada com profissionais de importante
empresa publica que foi privatizada mostrou que o desenvol-
vimento da chamada “carreira complementar”, em que proje-
tos de desenvolvimento profissional paralelos sao lentamente
construidos, tiveram significativa relevancia como “estratégia de
transi¢ao de carreira na qual, paulatinamente, a carreira comple-
mentar se torna principal e a principal torna-se complementar”
(VELOSO, 2010, p. 106).

Dessa perspectiva, o sinal mais eficiente da transi¢do de
carreira é a forma como a pessoa percebe a mudanca e como pas-
sa a se apresentar no seu meio social. Ao contrario do que julga o
senso comum, as novas tecnologias auxiliam muito nesse proces-
so de apresenta¢do de uma nova identidade profissional.

A constru¢do de outra identidade profissional, com forte
“convivéncia amistosa” com as novas tecnologias, pressupde a
aceitacao de trés pilares dessa nova trajetéria de carreira. O pri-
meiro deles é a relevancia do desempenho, percebido de forma
bem objetiva: é preciso sempre pensar na produtividade do que
se faz, e isso inclui procurar e aceitar sempre o apoio das novas
tecnologias.

O segundo pilar é a valorizagao da flexibilidade, o que sig-
nifica respeitar os valores subjetivos implicitos nas trajetérias de
carreira. Nesses valores, incluem-se a relevancia da familia nas
decisOes de carreira e a importancia tanto da autoestima na to-
mada de decisdes, como dos principios constitutivos da persona-
lidade profissional de cada um.

O terceiro ponto de sustenta¢cdo de uma nova identidade

profissional é o reconhecimento da importancia da adaptabilida-
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de. Como mostrou o eterno Darwin, na evolucao das espécies a
mais resistente ndo é necessariamente a mais forte, e sim a que
mais se adapta as novas circunstancias. Sejam elas quais forem.
O conselho darwinista é especialmente relevante em um contex-
to de mutacdo tecnoldgica com ciclos cada vez mais reduzidos.

A relagdo entre ondas de computadoriza¢do e mundo do
trabalho também cumpre fases e forma ciclos, complementares
e excludentes entre si. Mas, principalmente, integra um proces-
S0 com avangos e retrocessos continuos. S6 ndo devemos negar
sua existéncia. A “tempestade digital” é apenas um fato que nao
suporta a discussdo moral, tal como os terremotos, que ndo sao
bons nem maus, justos nem injustos, mas tnica e tdo somente
um fato. Porém, os terremotos sdo mais bem enfrentados se aten-
¢do for dada aos sinais. Avangos tecnologicos representam um
pouco esse papel.

O melhor a fazer em rela¢do as novas tecnologias é prestar
atengdo aos alertas que emitem. Sem esquecer que alertas so6 fa-

zem mal quando ndo sdo notados.
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INTRODUCAO

O objetivo deste texto é provocar a discussdao sobre como
funcionam e como poderiam funcionar melhor alguns dos prin-
cipais subsistemas de gestdo de pessoas no servigo publico bra-
sileiro, tema ainda muito pouco estudado no Brasil. Com base
em principios tedricos e na experiéncia pratica acumulada de 15
anos do autor com gestdo de pessoas no setor publico, a propos-
ta deste artigo certamente ndo € esgotar o tema, mas langar luz
sobre alguns problemas-chave e suas possiveis solugdes, eviden-
ciando que o fator humano é um dos principais gargalos hoje
— se ndo o principal — para que a administragdo publica ganhe
mais eficiéncia, eficacia e efetividade e passe a formular, imple-
mentar e avaliar mais e melhores politicas e servigos publicos,

gastando menos do imposto pago pelo cidaddo.
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RH PUBLICO VERSUS PRIVADO E GESTAO POR
COMPETENCIAS

Ja é antiga a discussdo no campo da administra¢do sobre
semelhancgas e diferengas entre gerenciar um 6rgao publico e
uma empresa privada.

Afinal, quando falamos especificamente de gestdo de pes-
soas, tanto faz se elas se encontram no setor publico ou privado?
As boas técnicas e ferramentas de recursos humanos utilizadas
nas empresas privadas também sdo efetivas no mundo das orga-
niza¢oes publicas?

Essas perguntas me consomem desde meu primeiro em-
prego, na Prefeitura Municipal de Campinas, em 2001. Seis meses
depois de formado em administra¢do publica, nos bancos da fa-
culdade, ndo percebia grandes diferengas entre o que estudei so-
bre gestao de pessoas no setor publico e no privado. No entanto,
quando comecei a vivenciar a realidade do governo, como servidor
publico, essas diferengas ficaram evidentes. E uma dessas princi-
pais diferencas é a abordagem operacional de recursos humanos
no setor publico. A grande maioria das organizagdes ptiblicas onde
ja trabalhei e também as que estudei ainda se encontram na etapa
evolutiva primitiva do Departamento de Pessoal; ou seja, priori-
zam politicas operacionais como folha de pagamento, controle de
cadastro e de frequéncia, contagem de tempo de servico, férias,
concursos e aposentadoria — deixando um segundo plano, quan-
do ndo abandonando, politicas estratégicas como treinamento e
desenvolvimento, gestdo do desempenho e a¢des de qualidade de

vida, satde e seguranga no trabalho, lideran¢a e motivacdo.
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Como assessor na Secretaria de Recursos Humanos, res-
ponsavel até hoje pelas politicas de recursos humanos de todos
os servidores da prefeitura, foi possivel circular entre os varios
departamentos e ter uma visdo privilegiada e sistémica de prati-
camente todos os processos de recursos humanos em uma gran-
de organizagdo publica. E incrivel a complexidade das politicas
de recursos humanos de uma organiza¢ao com (na época) 15 mil
funciondrios espalhados pela cidade toda, com perfis que vao de
advogado a mestre de obras, passando por médicos, professores,
engenheiros, arquitetos e muito mais. Qual organizac¢ao privada
possui uma fauna e flora tdo diversificada de colaboradores em
seus quadros e sob sua responsabilidade? Foi um grande apren-
dizado. E constatei que sao mundos bastante distintos — apesar
de alguns gurus de plantdo faturarem muito vendendo ilusdes
faceis e panaceias privadas transpostas sem nenhum cuidado
para 6rgaos publicos.

Mas quais sdo essas variaveis (legais, culturais, organiza-
cionais, etc.) que tornam a organizacao publica tdo diferente da
privada — especialmente do ponto de vista da gestdo de pesso-
as — e por que é importante para o gestor publico conhecer e
entender essas diferengas para poder bem executar seu trabalho,
obtendo da mdquina publica um retorno cada vez maior para
cada centavo de imposto pago pelo cidadao?

Quanto a gestdo de pessoas na area publica, na compa-
racao com a area privada, as principais diferencas observadas
sdo a estabilidade no emprego, o concurso publico como pro-
cesso seletivo e a auséncia, na maioria dos casos, de um plano

de carreira estruturado e orientado efetivamente por merito-
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cracia e avalia¢gOes de desempenho. No que concerne a questao
salarial, Marconi (2005) demonstra que, na média, as fun¢oes
operacionais e taticas no Brasil sdo mais bem remuneradas no
setor publico que no privado (mesmo considerando-se que a re-
muneracao tende a ser melhor na administragao publica indi-
reta que na direta), e o setor privado em geral remunera melhor
apenas nas fungdes mais estratégicas da organiza¢do, no topo
da hierarquia.

Melhorar a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade das poli-
ticas publicas de forma significativa e sustentavel — e, conse-
quentemente, melhorar a qualidade de vida dos cidaddos — é
necessidade cada vez mais atual e presente, mas impossivel sem
efetivamente compreender e lidar de modo adequado com o fa-
tor humano nas organizag¢des publicas.

Quanto a gestdo por competéncias, Mirabile (1997), Boyat-
zis (1982) e Spencer e Spencer (1993) pesquisam o tema nos Esta-
dos Unidos e propdem algumas defini¢des. Concomitantemente,
ha estudos europeus que tentam fazer o mesmo, mas com aborda-
gem distinta, tais como os de Zarifian (2001) e Perrenoud (1999).

Na linha norte-americana, competéncias sdo definidas
como caracteristicas do individuo, inputs que ele traz para a or-
ganizacdo: uma combinacdo de conhecimentos, capacidades,
habilidades e outras caracteristicas individuais (chamadas em
inglés de “KSAOs”, incluindo — mas ndo se limitando a — moti-
vacdo, tragos pessoais, conceitos, atitudes, valores, crencas, e in-
teresses) que possam ser confiavelmente medidos e ser colocados
como diferenciadores de desempenho — eis as duas principais

dificuldades e limitacoes desse modelo.
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Ja os europeus abordam competéncias como outputs de
uma pessoa, dimensdes mobilizadas e entregues por meio da in-
tegracdo dos recursos dos quais o individuo é dotado.

Atualmente, verifica-se uma fusdo das visGes e da no¢do
de complementaridade dos estudos desenvolvidos nos dois
continentes.

Para Ruas (2001), competéncia corresponde a capacidade
de mobilizar e aproveitar conhecimentos e habilidades em uma
condigdo especifica, na qual se colocam recursos e restrigoes.

Ja para Fleury e Fleury (2001), é o saber agir responsavel e
reconhecido, que implica mobilizar, integrar, transferir conheci-
mentos, recursos e habilidades que agreguem valor econémico a
organizacdo e valor social ao individuo.

Para Dutra (2001), a competéncia de uma pessoa pode ser
compreendida como sua capacidade de entrega, ou seja, alguém
é competente quando, gracas as suas capacidades, entrega e
agrega valor ao neg6cio ou empresa em que atua, a ele proprio,
e ao meio em que se insere. Essa abordagem ¢é mais vidvel do
ponto de vista prético, especialmente quando se pensa em ferra-
mentas de gestdo do desempenho.

Antonello (2006) define competéncia em fun¢do da capa-
cidade do individuo de mobilizar conhecimentos, habilidades
e atitudes (recursos de competéncia), em face de uma situacgdo,
atividade, contexto e cultura em que ocorre ou se situa. Trata-
se da capacidade do individuo de pensar e agir dentro de um
ambiente particular, supondo a capacidade de aprender e de se
adaptar a diferentes situac¢Oes, conforme a intera¢do com ou-

tras pessoas.
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No modelo mais difundido de gestdo por competéncias,
estas sdo divididas nos niveis organizacionais (exigidas de to-
dos os colaboradores), funcionais (exigidas de colaboradores de
determinado departamento ou projeto) e individuais. As compe-
téncias sdo classificadas como aquelas ligadas a conhecimentos
tedricos, habilidades praticas (capacidade de aplicar os conheci-
mentos na pratica, gerando resultados positivos) e atitudes com-
portamentais (motivacao e perfil psicologico) necessarias a boa
execucao de certo trabalho.

No entanto, é muito mais f4cil e simples aplicar e medir
os conceitos de conhecimentos, habilidades e atitudes (CHA) em
um ambiente objetivo e tangivel, como o industrial, que em um
ambiente intangivel e subjetivo, como ¢ o mundo da prestacgao
de servigos — que hoje domina o mercado. Mesmo com gran-
de esforco tedrico para enxertar-se o0 modelo do CHA no setor
de servicos e apesar de os ufanistas gurus de gestdo insistirem
nas maravilhas da gestdo por competéncias, basta um olhar mais
proximo e critico para perceber que esse modelo foi criado para
atender as necessidades de um mercado que era predominante-
mente industrial e objetivo, e ndo intangivel e subjetivo como o
de servicos.

Como o setor publico é, sobretudo, um prestador de servi-
Cos, e como esses servigos se dao em dreas tdo diversas e variadas
como seguranca, educacdo, transportes e satide, dentre outras, é
muito dificil — se ndo impossivel — utilizar com sucesso o mo-
delo de gestdao por competéncias no setor publico. Ha excecdes,
como o processo de recrutamento e sele¢do, por exemplo, que sera

discutido com maior profundidade ao longo deste artigo.
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Neste ponto, cabe também destacar que ha bastante tempo
os subsistemas de gestdo de pessoas vém funcionando na admi-
nistracdo publica brasileira de forma isolada, sem uma funda-
mental integragdo entre si, e muito mais no seu aspecto opera-
cional que no estratégico. Exemplificando: focam-se muito mais
esforgos em executar a folha de pagamento no prazo e sem erros
que em desenhar carreiras com remuneracoes equilibradas inter-
namente (confrontando as diferentes complexidades do trabalho
de cada carreira e remunerando-se com justiga) e externamente
(buscando reduzir as frequentes grandes discrepancias para o
exercicio da mesma fungdo em uma empresa publica e em um
ministério, por exemplo).

Sao realizados processos de avaliagdo de desempenho
meramente burocrdticos, formais e repetitivos, sem se preocu-
par com quais cursos o colaborador poderia fazer para melho-
rar seu desempenho nos pontos diagnosticados como abaixo do
esperado, por exemplo. Esse inchaco do trabalho operacional e
repetitivo, e a atrofia do pensamento estratégico e que integre
efetivamente os subsistemas, leva a retrabalhos, ineficiéncia e
deficiéncias principalmente no desenvolvimento profissional,
evolu¢do na carreira, aderéncia do perfil do candidato aprovado
aos requisitos do seu cargo, gestao do desempenho, motivacdo e

qualidade de vida no trabalho.

ATRACAO E INTEGRACAO

Contratar bons profissionais é um desafio hda mais de 2 mil anos.
A primeira tentativa de selecionar pessoas de maneira cientifi-
ca data de 207 a.C., quando os funciondrios da Dinastia Han,
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na China, criaram uma longa e detalhada descrigio de cargo
para funciondrios piiblicos. Mesmo assim, poucas contratagdes
foram satisfatérias (Harvard Business Review, jul./ago. 1999).

O principal mecanismo de recrutamento e sele¢do para in-
gresso em O0rgaos da administra¢do publica brasileira — o concur-
so publico — tem se mostrado eficiente ferramenta do ponto de
vista legal, mas falha do ponto de vista administrativo e gerencial.

Pautando-se por principios constitucionais como legali-
dade, impessoalidade e publicidade, ele tem-se mostrado extre-
mamente rigido e burocratico, utilizando-se apenas de critérios
objetivos. Abre-se mao assim de critérios de sele¢do com maior
grau de subjetividade, que agregariam muito do principio cons-
titucional da eficiéncia ao processo.

E possivel aprimorar o concurso publico para que ele, sem
ferir nenhum dos principios constitucionais, seja mais efetivo e
eficaz na contratacdo de profissionais mais aderentes aos perfis
das vagas nos governos.

Pode haver correlagdo entre desmotivacao, absenteismo e
afastamento por doencas, nos trés niveis do governo brasileiro,
com as deficiéncias do processo seletivo ptblico — ndao como
sua Unica causa, mas uma das principais. As deficiéncias do con-
curso publico como ferramenta para selecionar o candidato mais
adequado a vaga tém sido um dos causadores da dificuldade do
servigco publico em reter os servidores mais jovens. Estes, espe-
cialmente os pertencentes a geracdo Y, tém menos tolerdncia a
falta de aderéncia entre seu perfil e a vaga.

Enquanto os servidores mais antigos também ja passaram

por essa dificuldade — afinal, o concurso publico nao evoluiu
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muito desde sua oficializacdao, em 1988 —, mas se conformaram
em realizar um trabalho aquém de suas expectativas em nome
da estabilidade e seguranga no emprego, os jovens da geracdo
Y que optam por ingressar no servigo publico tém demonstrado
que dao menos valor a estabilidade e mais importancia a reali-
zagao profissional.

O modelo de gestdo por competéncias pode servir como
uma das bases no sentido de se sugerirem melhorias, dentro da
legalidade, para o processo seletivo ptublico — obviamente aten-
tando para as diversas especificidades da administra¢ao publica.

O modelo de sele¢ao por competéncias as utiliza como cri-
térios para selecionar os candidatos, de acordo com o perfil da
vaga a ser preenchida — definido, por sua vez, com base nas
competéncias necessarias para a boa realizacdo das atividades
inerentes ao cargo. E um modelo mais completo e eficaz que o
concurso publico tradicional, na forma como vem sendo realiza-
do no Brasil.

No caso da administragdo publica brasileira, a Constitui-
cao Federal definiu o concurso publico, a partir de 1988, como
tnico mecanismo de seleg¢do para os cargos publicos efetivos —
tanto na administra¢do direta quanto na indireta. Apenas os car-
gos em comissao (de livre provimento, predominantemente de
direcdo e assessoramento) estdo dele dispensados.

O principal problema do concurso ptiblico como processo
seletivo é o fato de limitar-se tradicionalmente a provas objetivas,
que avaliam apenas conhecimentos teéricos, buscando com isso
evitar o uso de critérios subjetivos/psicolégicos de sele¢ao — que

podem levar a processos judiciais até anulando todo o certame.
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Para garantir melhor adequagao do perfil do candidato a
vaga pretendida, de acordo com o modelo de gestdo por com-
peténcias, é necessario avaliar o candidato em trés dimensdes:
conhecimentos tedricos, habilidades praticas e atitudes compor-
tamentais. No entanto, a avaliagcao das habilidades e atitudes exi-
ge o uso de critérios mais subjetivos de sele¢do. Como resolver
esse dilema?

E possivel realizar o concurso em diversas etapas, e ndo
apenas com uma prova objetiva, como acontece muitas vezes.
Cada uma dessas etapas deve ser planejada para medir certo
grupo de competéncias, buscando aplicar o modelo de gestao
por competéncias onde ele for relevante, mas sem incorrer em
ilegalidades e garantindo publicidade e transparéncia em todo

0 processo.

— Recrutamento:

* Descri¢do da vaga em edital: cargo com atribui¢des am-
plas e competéncias bem definidas de acordo com prévia
analise dos processos de trabalho a serem executados,
permitindo sua aloca¢do dentro da organiza¢do, de acor-
do com as necessidades do governo e o perfil do servidor.

* Defini¢do em edital de requisitos de formacao e expe-

riéncia préatica prévia para os candidatos.

— Selecdo:
* ]afase: prova objetiva baseada em conhecimentos teéricos.
* 22 fase: prova pratica (testes e/ou dissertativa e/ou simu-
lagGes praticas) baseada em estudos de caso e desafios

reais do dia a dia, buscando avaliar as habilidades.

184



Competéncias e incompeténcias

* 3a fase: curso de formac¢do com avalia¢des, buscando de-
senvolver nos candidatos habilidades praticas, colocan-
do-os em simulagdes e workshops com participagdo de
funcionarios mais antigos.

* Alocagao: os candidatos aprovados na 32 fase serdo alo-
cados nas areas previstas em edital, de acordo com sua
preferéncia, e os candidatos aprovados com maiores no-
tas terdo prioridade na escolha. Para contribuir na esco-
lha do local, pode-se incluir antes uma fase de rodizio
interno, onde os aprovados se revezam alguns dias em
cada area, conhecendo o trabalho a ser desenvolvido.

* Estagio probatorio: periodo de trés anos durante o qual o
candidato aprovado sera avaliado quanto ao seu desem-
penho profissional, atitudes comportamentais e adequa-
¢ao de seu perfil ao cargo. O estagio probatorio ja exis-
te, e somente ap6s sua conclusdo, caso o candidato seja
aprovado, é concedida a ele a estabilidade no emprego.
Um problema com relagao ao estagio probatdério é o fato
de ndo ser efetivamente utilizado como uma etapa do
processo seletivo. Ele acaba sendo um rito pr6-forma, em
que praticamente todos sao aprovados e nao efetivamen-
te avaliados. O que se sugere é que o estagio probatério

seja efetivamente colocado em prética.

Necessdrio também observar que em algumas areas da
administracdo publica pode ser interessante e até necessario
contratar uma empresa especializada para o processo de recruta-

mento e sele¢ao. Essa necessidade pode vir da frequente caréncia
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no setor publico de profissionais com formag¢do e conhecimento
especificos para bem realizar o processo de recrutamento e se-
lecdo. Por outro lado, pode ser interessante terceirizar as etapas
de elaboracao, aplicagdo e correcdo das avaliagdes — utilizando
como base as descri¢des de cargos definidas internamente pela
area de gestdo de pessoas, em conjunto com as dreas que recebe-
rao o funciondrio — para garantir isen¢do no processo, a fim de
blinda-lo contra possiveis casos de favorecimento de parentes,
correligiondrios e manipulagdo de resultados para aprovagao
NO CONCUrso.

N3do se pode esquecer também a importancia de um ade-
quado e bem estruturado processo de recepgao e integragao do
novo servidor. Logo que ingressa na organizagao, ele precisa co-
nhecer sua missao, visao, valores, dados de desempenho e forca
de trabalho, costumes e crencgas. Precisa também ser bem recebi-
do pelo seu superior imediato e seus colegas de trabalho, ficando
bem claras suas atribui¢des e os recursos a sua disposi¢ao para a
boa execucao do servico.

Seguindo essas orientac¢Oes, € possivel que o processo de
recrutamento e sele¢do nos governos seja realizado dentro dos
principios constitucionais e com eficiéncia, eficacia e efetivida-
de, contribuindo para que o servi¢o publico tenha colaborado-
res mais motivados e com perfis mais adequados as fun¢des que
devem ser exercidas, resultando em melhores politicas ptblicas

para os cidaddos.
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ESTABILIDADE E GESTAO DO DESEMPENHO

Com validade varidvel nos 6rgdos da administra¢do pa-
blica indireta (empresas publicas, sociedades de economia mista,
fundagdes e autarquias) e for¢a absoluta na administracdo direta
(secretarias e ministérios), a estabilidade no emprego para cargos
publicos concursados surgiu — assim como o proprio concurso
publico, obrigatério para as administraces direta e indireta —
para blindar a maquina burocratica contra as mudancas no po-
der tipicas de um governo democrético e contra o aparelhamento
do Estado com nomea¢des indiscriminadas de parentes, amigos
e parceiros, que potencialmente causam conflitos de interesse
e baixa capacidade técnica no corpo do governo. As principais
intengdes por tras dos institutos da estabilidade e do concurso
publico sdo zelar pelos principios constitucionais da impessoali-
dade, moralidade e publicidade.

Ambos os instrumentos possuem caracteristicas positivas
e negativas no que se refere ao funcionamento dos governos. En-
quanto a estabilidade — que, na grande maioria das situagdes,
ndo é acompanhada por uma avalia¢do de desempenho eficaz
— tende a gerar nos funciondrios desmotivac¢do e acomodagao
quanto a sua dedica¢do e empenho na realiza¢do do servico, o
concurso publico, na sua forma atual, torna o processo de contra-
tacdo lento, excessivamente objetivo e ineficiente, uma vez que,
como j4 citado, sob a andlise do modelo de gestdo por competén-
cias, por exemplo, ndo permite uma avaliagdo mais complexa e
subjetiva da adequacgado do perfil do candidato ao cargo que ele

pretende exercer.
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Além disso, o concurso publico em seus moldes atuais prio-
riza a sele¢do por conhecimentos tedricos, e ndo pela capacidade
de aplicacao desses conhecimentos na realidade do trabalho —
problemas que poderiam ser amenizados, por exemplo, pela ins-
titui¢do de questSes praticas nas provas, como estudos de caso.

Nossa Carta Magna ja foi emendada no sentido de buscar
a garantia do principio da eficiéncia do governo, prevendo inclu-
sive a quebra de estabilidade por insuficiéncia de desempenho.
No entanto, esse mecanismo ainda carece de regulamentacgao es-
pecifica, mecanismos efetivos de avaliagao de desempenho e de-
terminacgdo politica dos governantes para sua plena instituic¢ao.

Outro aspecto importante a ser abordado sdo os cargos em
comissao — ou de confianga. Previstos na Constitui¢ao como
exclusivos para func¢des de assessoramento superior e direc¢ao,
constituem o topo da piramide hierdrquica dos 6rgaos da ad-
ministracdo direta e indireta, e sdo, por defini¢do, de livre pro-
vimento. Ou seja, sdo dispensados de concurso puablico para a
contratagdo e ndo possuem estabilidade. Os ocupantes desses
cargos podem, portanto, ser livremente nomeados ou exonera-
dos — sejam servidores ja concursados ou ndo —, o que leva a
alta rotatividade na ctpula dos 6rgdos governamentais e des-
continuidade de politicas publicas.

Alguns 6rgdos dos governos preveem em seus regula-
mentos internos critérios técnicos para o provimento desses car-
gos. No entanto, na grande maioria dos casos, essa ainda nao
¢ a regra. Na nossa democracia de coalizdo, busca-se consenso
entre os poderes Executivo e Legislativo, por meio de negocia-

¢Oes que, infelizmente, muitas vezes ndo passam por critérios
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de eficiéncia, valores morais ou utilidade publica de projetos,
mas sim pelo tréfico de influéncias com barganhas de cargos
de confianga. O resultado catastréfico passa pelo aumento da
corrupgao e ineficiéncia nas politicas publicas, com 6érgaos de
natureza técnica sendo muitas vezes conduzidos por profissio-
nais absolutamente inaptos — sejam concursados ou nao. E ur-
gente que se definam e se apliquem critérios técnicos minimos
para a ocupagdo dos cargos em comissdo e func¢des de confian-
¢a, utilizando-se analise de curriculos, entrevistas e dinamicas
de grupo, por exemplo, para selecionar esses quadros de forma
profissional e isenta.

E necessario flexibilizar a estabilidade no emprego, me-
diante regulamentacdo e aplica¢do pratica da quebra de esta-
bilidade por insuficiéncia de desempenho — devidamente ave-
riguada por processo transparente e eficiente de avalia¢do de
desempenho com foco primordial em resultados.

Quanto a avalia¢do por desempenho em si, é necessario
que seja mais focada em resultados ligados a metas organizacio-
nais e departamentais preestabelecidas, e coerentes e desdobra-
das do planejamento estratégico organizacional.

Como ja levantado neste artigo, o modelo de gestdo por
competéncias na area de servigos ainda é muito impreciso e sub-
jetivo. A administra¢do publica estd repleta de formuldrios e sis-
temas de gestdo de desempenho que, na pratica, sao meras for-
malidades intteis do ponto de vista da melhoria organizacional
e individual. Deve-se focar o processo de gestdo do desempenho
em conversas e feedbacks constantes, sinceros e sem constrangi-

mentos entre pares, lideres e liderados, buscando gerar subsidios
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para a area de desenvolvimento e com foco no desenvolvimento
e na carreira do colaborador, a fim de gerar um plano de de-
senvolvimento individual acordado entre as partes. Ao mesmo
tempo, deve-se utilizar uma avalia¢do focada em resultados para
balizar programas de bonus variaveis, especialmente para os ni-

veis operacional e tatico das organiza¢Ges publicas.

CAPACITACAO, TREINAMENTO E
DESENVOLVIMENTO, GESTAO DO CONHECIMENTO

As organiza¢Ges — sejam publicas ou privadas — preci-
sam estar em constante mudanca e adaptadas as novas realida-
des do ambiente onde estdo inseridas. Hobsbawn (1996) descre-
ve com precisao que nossa sociedade mudou mais nas tltimas
décadas que nos ultimos séculos combinados. Mudancgas que
ocorrem nos aspectos cultural, psicologico e tecnolégico. Logo,
é preciso que haja mecanismos cada vez mais efetivos para que
as organiza¢Oes possam continuamente aprender, compreender
novas realidades e adaptar-se de forma criativa e inovadora as
novas situagdes e exigéncias. E o conceito de learning organiza-
tions (organizagdes que aprendem).

No entanto, quando se estuda o tema da aprendizagem
organizacional, chega-se a evidente conclusdo que uma empre-
sa, um ministério, uma secretaria ndo é um prédio de concreto
armado, mas sim as pessoas que la realizam seu trabalho, que
por sua vez levardo ao alcance das metas e objetivos organiza-
cionais. Logo, diz-se metaforicamente que as organizagdes pre-

cisam aprender. Quem precisa na verdade se manter atualizado

190



Competéncias e incompeténcias

e em sintonia com as novas realidades sdo, evidentemente, os
colaboradores da organizagao.

E preciso que haja um profundo trabalho de gestdo do co-
nhecimento, em que se busca extrair o conhecimento relevante
das pessoas internas e externas a organizacao, sistematizar e
organizar esse conhecimento e deixa-lo facilmente acessivel a
quem dele precisa para realizar melhor seu trabalho. No caso
do setor publico, muitas vezes esse conhecimento é monopoli-
zado por algumas pessoas como fonte de seu poder. E preciso
desenvolver ferramentas — como cursos, semindrios e redes
sociais internas — que estimulem essas pessoas a compartilhar
seu valioso estoque de conhecimento e experiéncia com os de-
mais membros da organizacdo — especialmente com os mais
jovens, afinal hoje a forca de trabalho no setor publico brasi-
leiro é bastante envelhecida, e é enorme o risco de esse conhe-
cimento evadir os muros das reparticdes com os aposentados
e falecidos.

Devido a velocidade e a intensidade das mudancas, cada
vez mais o modelo de aprendizado apenas em sala de aula se
mostra insuficiente. Esse, que ja foi o modelo principal de apren-
dizado nas organiza¢Ges nas tltimas décadas, tem perdido espa-
¢o para modelos mais modernos, sofisticados, dgeis e eficientes.
Aprender fazendo, aprender no local de trabalho em oficinas
praticas aplicadas, tem sido um dos caminhos mais bem-suce-
didos. Trabalho em equipe, construcao coletiva de ideias e solu-
¢oes (brainstorms, cocriagao) e simulag¢des praticas (prototipagem
e design thinking) também tém assumido papel muito relevante.

Os cursos formais em sala de aula, como os famosos MBAs, con-
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tinuam importantes, mas deixam de ser os principais atores nes-
se processo de troca e aprendizado.

Os colaboradores das organiza¢Ges sdo cada vez mais esti-
mulados a se aproximar do seu publico-alvo (no nosso caso, os
cidaddos) via redes sociais e outros meios para buscar entender
melhor suas necessidades e tentar antever seus anseios futuros (no
passado nao muito distante, evitava-se a intera¢do com os clientes,
pois ela era vista como uma dor de cabega que se resumia a receber
criticas e reclamacdes e ter de lidar com elas), tanto que, historica-
mente, a drea de atendimento ao publico vinha sendo utilizada no
setor publico como um repositério de servidores ineficientes e/ou
insubordinados, um “exilio” e castigo para aqueles que ndo com-
pactuam com o status quo e constantemente recorrem ao artigo 331
do coédigo penal (que pune quem desacata servidor publico) para
justificar sua ineficiéncia e mé vontade no atendimento.

A verdade é que a area de atendimento ao publico, como
defende Carlzon (2005), é a linha de frente, a hora da verdade,
um trabalho extremamente desgastante e exigente em que o
cliente forma sua imagem da organizacdo. Logo, deve ser uma
area prioritdria e equipada com colaboradores que tenham perfil
e vocacdo para tal, ndo com funciondrios rejeitados — justa ou
injustamente — pelas demais 4reas da organizacao.

As universidades (ou escolas) corporativas — no nosso
caso, as escolas de governo — continuam com sua importancia
dentro das organizac¢des, como atores centrais no aprendizado,
mas trabalhando menos no conceito tradicional de sala de aula
e mais em parceria com as dreas de tecnologia de informacao,

gestdo do conhecimento e com os proprios clientes externos e
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stakeholders da organizag¢do em busca de solu¢Ges coletivas para
a demanda constante por atualizagao.

Importante lembrar que elementos como a avaliagdo de
desempenho e por resultados devem trabalhar de forma integra-
da com o processo de aprendizagem organizacional, fornecendo
subsidios fundamentais para mapear-se a demanda por aprimo-

ramento profissional.

QUALIDADE DE VIDA, SAUDE E SEGURANGA NO
TRABALHO

Com a questdo da estabilidade no emprego, é fato que no se-
tor pablico ha forte tendéncia a que o servidor se aposente tendo
trabalhado apenas em um lugar e exercido a mesma funcdo du-
rante toda sua vida. Com isso, muitas vezes esse servidor publico
pode efetivamente desenvolver um processo de depressdo ao se
aposentar, uma vez que, dado o tempo de permanéncia em um
mesmo 6rgao e de trabalho com uma mesma equipe, os vinculos
de relacionamento com os colegas de trabalho tornam-se muito
fortes. Orgdos publicos como a Universidade Estadual Paulista
Julio de Mesquita Filho (Unesp) sao pioneiros em adotar progra-
mas de pré-aposentadoria, com o objetivo de preparar gradativa-
mente o servidor para a aposentadoria anos antes de ela chegar,
evitando uma traumatica e brusca ruptura. Para isso, utilizam-se
grupos de discussdo e convivéncia, palestras informativas e for-
mativas, atividades sociais e de recreacgao e terapia ocupacional.

Também é importante citar agdes preventivas na area de

saude do servidor, como o Programa Prevenir, do governo do
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Estado de Sao Paulo, que busca, via palestras, semindrios e cam-
panhas nos locais de trabalho, conscientizar os servidores sobre
mudangcas de habitos, alimentag¢do saudével, tabagismo, alcoo-
lismo e a importancia de atividades fisicas regulares. A principal
ferramenta utilizada é o rastreamento, um amplo diagnoéstico das
condi¢Oes de satide dos servidores publicos do Estado, realizado
por meio de questiondrios e entrevistas (um indicador relevante
¢é o indice de absenteismo dos servidores, sem contar os varios
indicadores que vao qualificar esse absenteismo, revelando suas
causas e os tipos de doengas que o causaram).

Atores como a Cipa também sdao fundamentais no proces-
so de satude e seguranca no trabalho, estimulando as brigadas
de incéndio, o Programa de Controle Médico de Satde Ocupa-
cional (PCMSO) e o Programa de Prevencao de Riscos Ambien-
tais (PPRA)

LIDERANCA, GESTAO DE EQUIPES E BANCO DE
TALENTOS

Na formacdo de uma equipe, é fundamental primeiramen-
te um trabalho profundo de planejamento: definir quais traba-
lhos serao executados pelo grupo e quais objetivos devem ser
alcangados por esses trabalhos.

Em seguida, deve ser feita uma divisdao dos trabalhos em
grupos de atividades. Cada membro da equipe ficard responsa-
vel por realizar um ou mais desses blocos de atividades. Para seu
agrupamento, sugere-se o critério de semelhanca entre elas, pois
€ muito dificil encontrar profissionais que consigam executar sa-

tisfatoriamente atividades muito distintas entre si.

104



Competéncias e incompeténcias

O proximo passo é definir — utilizando o modelo de ges-
tdo por competéncias ou outros modelos — qual perfil os mem-
bros da minha equipe deverao ter para bem executar cada pacote
de atividades.

Tudo isso passa também pelo fundamental processo de di-
mensionamento da for¢a de trabalho, em que sdo avaliadas as
caréncias quantitativas e qualitativas da forca de trabalho em
face dos desafios organizacionais a serem enfrentados, e traca-
das as estratégias e ferramentas para suprir essas deficiéncias.

Desse importante diagndstico saem subsidios para as poli-
ticas de contratacao, treinamento e desenvolvimento e também
alocacdo 6tima da forga de trabalho. Muitas vezes incorre-se no
erro de buscar fora da organizacdo talentos que ja existem den-
tro dela, mas que estdo subaproveitados em tarefas ou areas nao
condizentes com seu perfil. Dai a importancia de bancos de ta-
lentos materializados na forma de sistemas, onde o gestor possa
ter acesso ao perfil dos colaboradores e a suas experiéncias pré-
vias de trabalho, facilitando o processo de realocagao e recruta-
mento interno ndo por perseguigdes pessoais ou conveniéncias
de momento, mas sim por critérios objetivos voltados a maxi-
mizar o retorno para a organizac¢ao e a realizagdo profissional
do colaborador.

N3do se pode esquecer que o lider é peca de fundamental
importancia em uma equipe. Ele também deve ser avaliado e
preparado quanto as competéncias necessarias para o bom exer-
cicio da lideranga. Podemos citar como exemplos, dentre outros,
boas habilidades de relacionamento interpessoal, raciocinio rapi-

do e critico, capacidade de lidar com cobrangas e pressao, capaci-
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dade de recompensar e corrigir as pessoas com senso de justiga e
meritocracia, capacidade de monitorar e avaliar resultados.

Um dos modelos mais consagrados e eficazes para a boa
gestdo e desenvolvimento de uma equipe é o modelo da lideranca
situacional, definido por Hersey e Blanchard (2011). De acordo
com eles, ndo existe maneira ideal de se liderar e conduzir uma
equipe. Existem quatro estilos diferentes de lideranca, que devem
ser aplicados a cada colaborador conforme seu nivel de maturi-
dade e conhecimento a respeito do trabalho a ser desenvolvido.
Quanto mais o profissional é experiente, tem bons conhecimentos
técnicos sobre o trabalho e é maduro psicolégica e emocionalmen-
te, mais o lider deve lhe dar autonomia, fazendo uma gestao por
delegacao e cobrando por resultados. Por outro lado, quanto me-
nos maduro e experiente é o colaborador, mais a atuagao do lider
deve ser proxima a ele, fornecendo avalia¢des constantes sobre o
andamento do seu trabalho, oferecendo apoio e monitorando nao
somente os resultados, mas também os processos.

Uma boa equipe costuma ter membros especializados em
cada tarefa, mas que ao mesmo tempo sempre trocam informa-
¢Oes entre si e com os lideres. Além disso, seus membros sempre
tém oportunidades de estudar, aprender e crescer no seu traba-
lho e ha dentro da equipe uma sensagao de meritocracia e jus-
tica, em que os erros sdao corrigidos individualmente e servem
como oportunidades de crescimento, e os sucessos sdo celebra-
dos por todos e rendem recompensas e reconhecimento a quem
contribuiu para seu alcance.

E comum ignorar-se o problema dos conflitos no ambiente

de trabalho na administragdo publica, especialmente entre chefe
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e subordinado. No entanto, esse é um dos principais fatores in-
ternos nas organizagdes publicas que leva a sua ineficiéncia. E,
mesmo assim, é muitas vezes dado como elemento prejudicial,
mas impossivel de ser corrigido ou melhorado.

O fato é que a cultura organizacional na administrac¢ao
publica brasileira — especialmente nos 6rgdos da administra-
cao direta — é muito diferente do que encontramos nas em-
presas privadas em geral. Logo, as causas, os tipos de confli-
tos internos e as melhores maneiras de soluciona-los também
sdo diferentes, especialmente quando se pensa na rela¢do che-
fe-subordinado, causa muitas vezes de assédio e até mesmo
de adoecimento.

Primeiramente, é importante retomar o assunto do cargo
em comissao, destinado a func¢des de direcao e assessoramento
e que, portanto, estd no topo da piramide hierarquica e de re-
munerac¢do das organizac¢des publicas. Como se tem observado,
a maior parte dos ocupantes de cargo em comissdo ndo concur-
sados ndo possuem significativa experiéncia tedrica ou pratica
em administragdo puablica. Isso pode e deve ser corrigido, esta-
belecendo-se critérios técnicos de formacdo e experiéncia para
o provimento desses cargos — ou até mesmo utilizando-se de
servigos profissionais de headhunting para recrutamento interno
ou externo desses profissionais.

Ja se, por um lado, o ocupante de cargo em comissao con-
cursado em geral possui elevado conhecimento sobre os proces-
sos de trabalho e a administrac¢do publica, por outro lado possui
muitas vezes certos vicios e resisténcia a mudancas tipicos de

quem ja esta inserido na maquina publica hd muitos anos — é
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fato que o tempo médio de casa dos servidores publicos con-
cursados no Brasil tem diminuido nos altimos anos, devido ao
aumento do nimero de concursos publicos e de aposentadorias,
mas esse tempo médio ainda é bastante elevado.

Além disso, existe a figura do carrossel da incorporacdo,
em que servidores de uma mesma area revezam-se formalmen-
te, mas nao de fato, na posi¢ao de chefe, cada um buscando in-
corporar definitivamente a diferenca de remuneracao entre seu
cargo de origem e o de comando; porém, nem todos possuem
perfil e competéncias para exercer tal fun¢ao e apenas um deles
continua sendo sempre o chefe de fato, pois é quem possui maior
legitimidade ou controle sobre o grupo.

Nesse carrossel, todos se comprometem com o revezamen-
to, todos saem ganhando e firmam um pacto da mediocridade
em que, no seu turno como chefe, cada um acoberta os malfeitos
e falhas dos outros para, depois, ndo ser vitima de retalia¢oes e
poder também usufruir dessa regalia quando deixar de ser chefe.
Ha também a possibilidade de o servidor concursado recusar-se
a ocupar uma posi¢ao de chefia a convite do governante de plan-
tao, por receio de sofrer no futuro perseguigdes e represalias por
parte de futuros chefes ligados a outros partidos, de oposigao
ao atual. Ou temos também a possibilidade do bom profissional
que, quando incorpora o total da diferencga salarial e deixa de
ser chefe, retoma sua fun¢do operacional original, mas continua
legalmente ganhando o salario de chefe. Nesse caso, mesmo sen-
do um bom profissional, dificilmente ele concordard em assumir
novamente uma func¢ao de comando, ndo percebera mais nenhu-

ma diferenca salarial.
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Por sua vez, o ocupante de cargo em comissao externo a ma-
quina traz conhecimentos novos, ideias externas a maquina buro-
cratica do governo. Algumas dessas ideias, muitas vezes oriundas
da iniciativa privada, podem surtir efeito positivo no funciona-
mento das administragdes publicas, outras ndo. Mas o desconheci-
mento da maquina publica por parte de um profissional que ocupe
um desses cargos pode ter consequéncias extremamente negativas
para o governo, sendo uma das maiores a desmotivacao dos servi-
dores publicos concursados — que se veem na fungao de ensinar
seu chefe a fazer o trabalho que eles j4 sabem fazer e ainda receben-
do salario muito menor que o dele.

Os cargos em comissdo sdo ocupados por profissionais
escolhidos por politicos eleitos, que detém a prerrogativa para
preenché-los. Com a alterndncia de poder do nosso regime de-
mocratico, os chefes também tendem a mudar, acompanhando
o revezamento politico imposto pelas elei¢des. Um dos resulta-
dos dessa alternancia é que, na 4rea publica, a rotatividade de
ocupantes de cargos de chefia tende a ser bem mais alta que na
area privada — onde, por sua vez, a maior rotatividade esta nos
niveis operacionais da hierarquia.

Ao mesmo tempo, no setor publico, a rotatividade nos car-
gos mais operacionais tende a ser menor, devido a estabilidade
no emprego. Uma das consequéncias desse quadro é a dificulda-
de de se realizar e de se colocar em pratica no setor ptblico um
planejamento estratégico organizacional de longo prazo. Apesar
de a grande maioria dos servidores publicos terem estabilidade
e elevado tempo de casa, a alta rotatividade nos cargos estratégi-

cos muitas vezes impede a continuidade nas politicas publicas.
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Essa descontinuidade nos trabalhos gera grande desmo-
tivacdo e desgaste psicologico entre os servidores concursados,
que assistem a uma constante troca nas chefias, redefini¢ao de
politicas e prioridades a todo o momento e frequente repeti¢ao
de formulas ja aplicadas anteriormente por outras chefias, “rein-
ventando-se a roda” e gerando ineficiéncia no sistema. E a tal
sensac¢ao do “ja vi esse filme antes”, que muitas vezes passa para
os chefes a impressdo de que o servidor concursado é resistente
a todas as mudangas. Ele é resistente e cético, mas na maior par-
te dos casos apenas com rela¢do a mudangas que ja viu serem
tentadas da mesma maneira por administra¢des anteriores, sem
sucesso. E o chefe, por sua vez, na maior parte das vezes, assu-
me uma postura arrogante, ignorando o conhecimento acumula-
do dos funcionarios de carreira sobre a histoéria da organizacdo,
seus sucessos e fracassos.

O cendrio tipico consiste, de um lado, no ocupante nao con-
cursado de cargo de confianc¢a querendo impor aos seus subor-
dinados as politicas determinadas pelo politico eleito. De outro
lado, a maquina burocrédtica monolitica, estavel, resistente e ha
muito tempo sem cursos de reciclagem, utilizando a estabilidade
no emprego como escudo para enfrentar a chefia e tentar impor
suas visOes aos chefes. H4 um sentimento de injustica por parte
dos concursados com relagdao aos nomeados (“afinal, eu estudei
e prestei concurso, ele ndo prestou e ainda ganha mais que eu”)
e certo grau de preconceito por parte dos nomeados em relac¢ao
aos concursados (“‘como pode estar aqui ha tanto tempo? Deve
ser um acomodado e preguicoso”). O resultado é uma verdadei-

ra guerra fria, um impasse com a comum sensagao de se estar
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eternamente enxugando gelo, ou seja, andando sem sair do lu-
gar. Muito trabalho e esforgo e poucos resultados entregues pela
magquina publica para a sociedade.

A melhor estratégia para superar conflitos entre chefe e su-
bordinados na administra¢ao publica é a aproximagao e o didlogo
aberto em torno de objetivos em comum. O chefe na administra-
¢do publica ndo consegue impor sua vontade, porque lhe falta a
arma da ameaca de demissdo. Ele precisa trabalhar com a persu-
asdo e didlogo e tirar o melhor proveito possivel da mao de obra
que esta a sua disposi¢ao, maximizando, por exemplo, os esfor¢os
de realocagao interna e capacitagdo — pois nao pode utilizar-se do
recurso de demitir. E, mesmo que decida por tal caminho, o pro-
cesso de quebra de estabilidade é extremamente longo, moroso
e dificil, lembrando ainda que a reposi¢do da vaga por concurso
publico também é um procedimento lento e penoso. Por sua vez,
o subordinado concursado também ndo logra éxito em suas inicia-
tivas que ndo contam com o respaldo superior, porque os regra-
mentos, amarras e controles extremamente burocraticos e rigidos
impostos pelo direito administrativo centralizam as decisOes, exi-
gindo a autorizac¢do expressa do chefe para a execugao de prati-
camente todos os trabalhos — do mais simples ao mais complexo.

O chefe idealmente deve negociar as prioridades com seu
funcionario, dividindo com ele o processo de tomada de decisGes
e envolvendo-o efetivamente no trabalho. O funciondrio, por sua
vez, deve estar aberto ao didlogo e despido de preconceitos, vicios
ou resisténcias autométicas. E um grande esforgo de ambos os la-
dos, mas que gera resultados extremamente positivos para todos

— inclusive para os cidadaos beneficidrios das politicas ptblicas.
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MOTIVACAO

Motivacado é um termo comumente mal utilizado no dia a
dia das organizag¢des. Para entendermos seu real significado, é
preciso primeiro abordar a ideia de condicionamento.

Quando se oferece a um funcionario um bonus no final
do més — caso ele, por exemplo, entregue certo relatério dentro
do prazo definido —, esse é um processo de condicionamento.
Estabeleceu-se uma recompensa externa (bonus), que estimula o
funciondrio a realizar uma agao ou comportar-se de certa manei-
ra. Se, por qualquer motivo, no més seguinte esse bénus for can-
celado, muito provavelmente o funciondrio se esforgard menos
para entregar o relatério no prazo, pois estava agindo compelido
apenas pela recompensa. Quando a pessoa age impulsionada
por algum fator externo — e deixa de agir nessa dire¢do com a
auséncia desse fator externo —, trata-se de um processo de con-
dicionamento, nao de motivacdo.

A motivac¢do é um conceito intrinseco, como diz a grande
especialista no assunto, professora Cecilia Bergamini. Est4 ligada
a vontades, anseios e desejos internos ao individuo, e que variam
de pessoa para pessoa. Se eu, por exemplo, detesto chocolate,
dificilmente algum comercial ou promoc¢ao vai me fazer mudar
de ideia. Mas se meu colega de trabalho é apaixonado por essa
iguaria, ele nem precisa de estimulo externo para ter vontade de
comer o chocolate.

Motivacdo é um fator intrinseco ao individuo, ligado aquilo
que a pessoa faz porque gosta e quer fazer, praticamente sem

sentir o tempo passar. O pesquisador Mihaly Csikszentmihalyi
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define muito bem esse estado, em que o prazer em si de realizar
uma atividade ja é sua propria recompensa, como flow.

Ou seja, pelo fato de a motivagao ser um fenémeno inter-
no, individual, dificilmente certo fator estimulador externo tera
o mesmo efeito sobre todas as pessoas. Nem sempre, por exem-
plo, bénus financeiros soardo como atrativos para todas as pes-
soas ou levardo todas a gerar resultados melhores no trabalho.

Pink (2010) afirma, com base em testes praticos, que o es-
timulo financeiro, por exemplo, funciona muito bem para gerar
aumentos na qualidade de trabalhos rotineiros e repetitivos. No
entanto, para trabalhos que exigem maior concentragdo, racio-
cinio, tomada de decisdo e andlise critica, o estimulo financeiro
chega até mesmo a prejudicar o resultado final das a¢des, por
colocar pressdo e cobrangas excessivas sobre o individuo.

Outra questdo fundamental para se refletir a respeito da
motivacdo é que ninguém motiva ninguém. Esqueca todos aque-
les livros e revistas de autoajuda (que no fim s6 ajudam o préprio
autor) sobre “como motivar seus funcionarios”. Como ja comen-
tado, a motivacao é um fendmeno interno ao individuo. Cada um
ja tem suas proprias motiva¢Ges, que na maioria das vezes sdo
diferentes das do colega ao lado. Cabe ao bom gestor, ao lider de
fato, buscar analisar e compreender as motivagdes de cada um
dos seus colaboradores e dar espago para que elas tenham vazao
e contribuam para o resultado da organiza¢do como um todo.

Alocar tarefas mais proximas do perfil e da motivagdo de
cada funciondrio € uma das bases do modelo da boa e eficaz lide-
ranca. Ninguém motiva ninguém, mas pode facilmente desmoti-

var. E no caso especifico da administra¢do publica, essa desmo-
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tivacdo é muito frequente, devido principalmente ao fato de os
gestores nao serem lideres na pratica. Eles, na maioria das vezes,
nao foram avaliados nem preparados quanto ao seu perfil téc-
nico e psicoldgico para exercer a lideranca. Logo, muitas vezes
um bom técnico é promovido e acaba sendo um péssimo chefe,
contribuindo para a desmotiva¢do da equipe e ineficiéncia das
politicas publicas. Modelos como a carreira em Y podem me-
lhorar essa situacdo, bem como programas de desenvolvimento
de liderancas.

Na légica de mercado do setor privado, a espada ameaca-
dora da demissdo assusta e mantém o funciondrio, mesmo que
desmotivado, sob controle, mesmo que mentalmente doente e
chegando ao limite do suicidio (vide os belissimos estudos liga-
dos a psicodinamica do trabalho de Cristophe Dejours).

No caso do setor publico, a estabilidade no cargo protege
o funciondrio de persegui¢Ges politicas e demissSes indiscrimi-
nadas. Mas acaba muitas vezes desmotivando o funciondrio que
ocupa uma fungdo que nado tem relagdo com seu perfil de com-
peténcias (falha do concurso e/ou falta de estdgio probatério que
funcione e/ou falha do chefe em avaliar o perfil e alocar tarefas),
mas se conforma e se acomoda com a estabilidade, por medo de
nao conseguir outro emprego melhor.

A funcdo do verdadeiro lider no setor publico é mais im-
portante ainda que no setor privado, pois ele precisa de fato ter
a sensibilidade para conhecer seus funciondrios, identificar qual
tipo de trabalho se adequa melhor ao perfil de cada um e ain-
da convencer o funciondrio a fazer esse trabalho, envolvé-lo e

efetivamente estimula-lo: ser seu parceiro. Quando o chefe no
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governo tenta usar a forga e a hierarquia para mandar no fun-
ciondrio, a burocracia se fecha e se volta contra ele, gerando um
imobilismo nas a¢des de governo.

Vemos em Huertas (2004) que é fundamental ao bom lider
no governo ter sensibilidade e perfil tecnopolitico, negociando
constantemente com seus funciondrios e superiores, buscando
sempre que possivel um denominador comum, um meio-termo
entre os anseios do funcionario e as necessidades da organizacao.
O problema € que o lider na drea publica, na maioria das vezes,
ndo possui o preparo ou as competéncias necessarias para lidar
bem com pessoas, com os membros da sua equipe. Dai decorre
um inevitavel conflito, que resulta muitas vezes em um ambien-
te de assédio matuo, onde o chefe designa ao seu funcionario
tarefas que nada tém a ver com seu perfil ou trabalhos impos-
siveis, tentando com isso transformar a vida do colaborador em
um inferno. O dltimo recurso acaba sendo a transferéncia do co-
laborador para outra 4rea. Se a escolha cabe ao chefe, certamente
exilara o funcionario em uma “Sibéria”, ou seja, 6rgao onde sdo
alocados todos os servidores que por qualquer motivo ndo se en-
caixam nos padrdes e causam desconforto aos demais por serem
muito ou pouco eficientes.

Pela minha experiéncia em governo, arrisco-me a esbocar
uma tipologia do servidor publico concursado no Brasil. Pode-
mos observar, por exemplo, os servidores “carregadores de pia-
no”, sempre buscando realizar bem sua tarefa ndo importando
a circunstancia ao seu redor (sdo, em sua maioria, servidores
recém-concursados, no inicio da carreira). Ha também a catego-

ria provavelmente mais numerosa: a dos incrédulos e desmoti-

205



Topicos essenciais sobre gestao publica

vados. Eles sdo os “carregadores de piano” de ontem; ja foram
idealistas e determinados, mas aos poucos se desiludiram com as
seguidas trocas de governo, as descontinuidades de boas ideias,
as injustigas e as repeti¢des de erros. Seu maior prazer é fazer
piadas com os novatos e ingénuos carregadores de piano e, agin-
do assim, acabam contribuindo para transforma-los também em
céticos, mantendo o ciclo de desmotivacao.

Os incrédulos e céticos conseguem ser transformados em
servidores motivados, eficientes e felizes, bastando para quebrar
esse ciclo vicioso efetivamente ouvi-los, levar em conta nas de-
cisdes gerenciais suas valiosas experiéncias e conhecimento do
funcionamento e da histéria da maquina governamental e en-
volvé-los no planejamento e realizacdo do trabalho. O problema
€ que na maioria das vezes o chefe que vem de fora da maquina
¢ arrogante, e o servidor concursado é resistente as mudancas.
Existe preconceito de ambos os lados, é preciso romper essa bar-
reira invisivel, mas onipresente.

Enfim, os desafios ainda sdo muitos para a gestdo de pes-
soas nos governos. E necessério colocar a gestdo estratégica dos
servidores no topo das prioridades de governo; reorganizar o
trabalho de maneira mais produtiva, gerindo o desempenho
com foco nos resultados, flexibilizando — nao eliminando — a
estabilidade no emprego, preparando e escolhendo bem os lide-
res, atraindo e desenvolvendo os melhores talentos com ethos
publico, transferindo as atividades rotineiras e repetitivas para
sistemas informatizados ou terceirizados. Deve-se entdo rema-
nejar e capacitar os servidores para trabalhos mais inteligentes

e formatados como projetos. Com o tempo, teriamos menos ser-
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vidores, porém mais bem remunerados, com mais autoestima e
motivacao, resgatando neles o verdadeiro sentido e finalidade

de seus esforcos: servir o publico e buscar o bem comum.
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INTRODUCAO

Estar alinhado e adaptar-se aos novos tempos sdao premis-
sas bésicas de toda e qualquer organiza¢do. Esfor¢cos de moder-
nizagdo, melhorias no processo de gestdo, novas alternativas e
comportamentos, desenvolvimento de competéncias essenciais,
sdo transformacoes necessdrias a sobrevivéncia dos profissio-
nais e das empresas.

No atual cendrio, as empresas empenham-se por obter me-
lhores resultados com o adequado gerenciamento dos recursos
disponiveis, incorporando mecanismos que propiciem eficién-
cia, flexibilidade, produtividade e competitividade. No entanto,
tais resultados somente sdo possiveis com o desenvolvimento da
capacidade técnica e da competéncia de seus profissionais.

As empresas, indistintamente do setor de atua¢do, buscam
adaptar-se para garantiracompetitividade, por meio deinovacgoes

tecnologicas, melhoria continua dos produtos e agiliza¢ao dos
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processos. Para isso, sdo necessarias competéncias essenciais no
sentido de manterem-se competitivas e rentdveis (PRAHALAD;
HAMEL, 1990).

Assim como as do setor privado, as empresas publicas tém
enfrentado desafios para obter avancos significativos com a in-
corporacao de praticas de gestdo, necessarias para uma adminis-
tra¢do mais eficaz, moderna e transparente, que propicie efetiva
atuacao na sociedade.

As empresas da administrac¢do publica vivem uma realida-
de especifica e diferenciada, com caracteristicas de heterogenei-
dade, em virtude de sua constitui¢ao, das finalidades a que sao
destinadas, dos objetivos, dos recursos, das formas de gestao, etc.

Empresas publicas sdao conceituadas como sendo “todo
o aparelhamento do Estado, preordenado a realiza¢do de seus
servicos, visando a satisfacao das necessidades coletivas” (MEI-
RELLES, 2004, p. 86). O autor reforca ainda que “as empresas
estatais sdo pessoas juridicas de Direito Privado, cuja criagdo é
autorizada por lei especifica, com patriménio publico ou misto,
para a prestacao de servico publico ou para a execu¢do de ativi-
dade econdmica de natureza privada” (p. 86).

Outra caracteristica é atuar na prestagao de servigos deno-
minados de “direitos sociais”, como: educa¢do, satde, seguran-
¢a, saneamento ambiental, justi¢a e regulagdo financeira. Essas
caracteristicas se referem ao gerenciamento e a manutengdo de
servigos essenciais para a populacao, dentre inimeras outras de
grande relevancia e papel social.

Em face da legislacdo, a administragao publica apresenta-

se Comao:
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* direta ou centralizada, constituida dos servigos integra-
dos em ambitos federal (ministérios), estadual (secreta-
rias de Estado) ou municipal (secretarias municipais);

* indireta ou descentralizada, conjunto dos entes que, vin-
culados a um 6rgao direto (como um ministério), prestam
servigos publicos ou de interesse publico’.

Essa estrutura e conceituagao favorecem a diversidade de
suas caracteristicas e realidades, reforcando ainda mais as dis-
paridades, o que se reflete na gestdo de negocios e recursos das
empresas publicas. Além disso, a cada ano que passa, aumentam
a mobiliza¢do e o questionamento dos cidadaos, que passam a
exigir e a cobrar mudangas permanentes na qualidade e na trans-
paréncia dos servigos prestados.

As transformacgdes do setor publico, no Brasil, tém ocor-
rido de forma heterogénea, implicando a adogao de préticas de
gestdo até entdo desenvolvidos apenas em empresas privadas, o
que exige ajustes e adequagdes na busca por eficiéncia e qualida-
de (FERLIE et alii, 1996).

A adogao de politicas e de praticas de gestdo coerente e in-
tegrada de pessoas, com foco no desenvolvimento continuo das
competéncias dos profissionais, passa a ter relevancia estratégica
na conquista de um novo patamar de eficiéncia e qualidade — o
que implica o desenvolvimento de uma nova cultura de gestao.
Nesse contexto, a gestdo estratégica e o desenvolvimento de pes-
soas tornam-se fundamentais para enfrentar e superar os inime-

ros desafios.

1 Como exemplos, podem-se citar: Petrobras e Eletrobras (no ambito federal);

Metr6 e Sabesp (no ambito estadual); e Emae (municipal).
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Assim, algumas questdes se colocam a andlise e a reflexdo:
Como desenvolver novos modelos de gestdao? E possivel inovar?
Como introduzir a inovagdo? Quais sdo as prioridades para as

quais devemos atentar? Que caminhos percorrer?

A GESTAO DE PESSOAS POR COMPETENCIAS:
O CASO DA SABESP

Mobilizada por transformacdes estratégicas e de merca-
do, a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo
(Sabesp) quebrou paradigmas, sendo uma das primeiras empre-
sas publicas a implementar o Modelo de Gestdo de Pessoas por
Competéncias.

Esse modelo faz parte de um novo caminho, em sintonia
com as tendéncias e praticas avan¢adas do mercado.

A Sabesp é uma empresa de economia mista e capital aber-
to que atua no planejamento, execugdo e operagdo de sistemas
de 4gua potavel, esgotos e efluentes industriais, em 364 munici-
pios do Estado de Sdo Paulo. Atualmente, conta com aproxima-
damente 14 mil empregados e atende a 28,2 milhdes de pesso-
as. E considerada uma das maiores empresas de saneamento do
mundo em populagdo atendida, listada na Bovespa e na Bolsa
de Nova York. O seu principal acionista é o Estado de Sao Paulo.

Desde sua constituigao, a Sabesp tem vivenciado transfor-
magoes estratégicas e continuas para se adaptar ao novo cenario
e alavancar seus negocios. Reconhecida pela competéncia técni-
ca de seus profissionais, a empresa precisava se atualizar e se

adequar as novas exigéncias do mercado.
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Com tantas mudancas, tornou-se necessario desenvolver
novas competéncias para atuar de forma diferenciada em um
mercado tdo exigente. Dai ser preciso adotar um modelo de ges-
tdo de pessoas que estivesse alinhado as estratégias do negoécio,
da missdo, da visdo e dos valores, favorecendo o aprendizado
continuo, por meio de uma cultura de eficiéncia e modernidade.
Para isso, a drea de gestdo de pessoas desenvolveu e integrou
agOes de forma a atender a essas demandas estratégicas, alinhan-
do as préticas de gestdo de pessoas da empresa as melhores pra-
ticas de mercado.

Para tanto, o conceito de competéncias sugerido por
Ledford Jr. mostrou-se bastante adequado: “Competéncias
sao caracteristicas identificaveis nas pessoas (incluidos os co-
nhecimentos, as habilidades e os comportamentos), as quais
viabilizam uma performance superior” (LEDFORD ]Jr., 1995, p.
55-62). Ou, dito de outro modo: “E o saber agir responsavel
e reconhecido, que implica mobilizar, integrar, transferir co-
nhecimentos, recursos, habilidades, que agreguem valor eco-
noémico a organizacao e valor social ao individuo” (FLEURY;
FLEURY, 2010).

Assim, o modelo por competéncias partiu da premissa de
que competéncias especificas sdo necessdrias para cada tipo de
negocio, sendo os lideres responsaveis por oferecer oportuni-
dades que permitam o desenvolvimento e a aquisi¢do de novas
competéncias, de forma a agregar valores para hoje, para ama-
nha e para mais longo prazo.

Foram, assim, definidos trés tipos de competéncias:
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* competéncias genéricas: sao aquelas que todos devem ter
ou desenvolver, pois sao necessarias em qualquer area ou
processo da organizac¢do. Sao definidas com base na mis-
sdo, na visdo e no planejamento estratégico da empresa;

* competéncias especificas: sdo aquelas agrupadas por siste-
mas organizacionais — ou seja, com base nas principais
atividades/funcdes realizadas pelas unidades da empresa
— e que impactam nos desafios e resultados do negécio;

* competéncias gerenciais: sdo aquelas relacionadas a fungao
de gestdo, para todo o nivel gerencial da empresa.

Anualmente, tais competéncias sao rediscutidas e ajusta-
das, conforme demandas especificas relacionadas a missao e a
visdo definidas no planejamento estratégico.

A construcdo e a implementa¢do do modelo contaram
com a mobiliza¢do e a participa¢do de todos os empregados, o
que contribuiu para garantir maior credibilidade, entendimento,
validagdo e concretizagdo do processo. Essa estratégia também
serviu para delinear premissas que permitiram atender as carac-
teristicas e peculiaridades da empresa, bem como definir as me-
didas a serem tomadas.

O planejamento definiu uma de suas diretrizes estratégi-
cas — “Capital Humano como For¢a Competitiva” — como um
desafio continuo, para sustentar os avangos da empresa no setor
de saneamento. Essa diretriz deve servir como “referéncia em
Gestdo de Pessoas, viabilizando o crescimento profissional por
meio de oportunidades e reconhecimento, elevando a satisfa¢ao
e 0 bem-estar no ambiente de trabalho, tornando-as forcas com-

petitivas da Sabesp”.
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O modelo sugerido integra os principais processos por
competéncias, de forma a alcangar continuamente melhores re-

sultados para o negdcio.

FIGURA 1 - MODELO ESTRATEGICOADE GESTAO DE
PESSOAS POR COMPETENCIAS

Metas Planejamento Estratégico Valores
Governo e -> - Missdo - Diretrizes -> €. .
Acionistas Competéncias

-Visdo - Objetivos

'

Qualidade no
atendimento ao cliente

Avaliacao de
Desenvolvimento Competéncia e
Desempenho
Valorizacao das pessoas 4. Gestao de pessoas
Sustentabilidade Carreira

econdmica
Ambiente social Gestao de
Servicos de RH

A adogdo de agdes estratégicas e integradas, consideradas

no modelo, permite identificar as competéncias necessarias exi-
gidas, potencializando os talentos humanos e desenvolvendo,

continuamente, as competéncias organizacionais.

A SELECAO DE PROFISSIONAIS ADEQUADOS

Como empresa de economia mista e capital aberto, a
Sabesp contrata empregados, estagidrios e aprendizes por meio
de concursos publicos abertos a participa¢ao de qualquer cida-
dao, conforme define o artigo 37 da Constitui¢ao Federal, com

énfase nas competéncias técnicas. O processo — cujo principal

219



Topicos essenciais sobre gestao publica

objetivo é selecionar profissionais competentes, qualificados,
motivados e alinhados com os objetivos empresariais — permite
verificar os conhecimentos e a formacdo dos candidatos, assim
como se atendem aos pré-requisitos definidos para as vagas dis-
ponibilizadas. Para garantir a neutralidade, os concursos sao au-
torizados pelas instancias competentes e realizados por empresa
especializada e reconhecida no mercado, por regime de delega-
¢do integral.

Como forma de valorizar, motivar e oferecer oportunida-
des de desenvolvimento profissional aos empregados, a Sabesp
também realiza sele¢do interna para identificar perfis adequados
as vagas disponiveis. Esse processo adota como referéncia o mo-
delo de competéncias e ocorre por solicitacdo das unidades de
negocio/superintendéncia, quando surge uma nova oportunida-
de para fungdes especificas, com foco nas competéncias institu-

cionais e de lideranca.

REMUNERACAO POR COMPETENCIAS

A remuneragdo por competéncias foi implementada em
substituicdo ao sistema de retribui¢ao adotado anteriormente,
baseado na formagado e no tempo do empregado na empresa.

A remuneragdo dos empregados é composta de saldrio
base, participa¢do nos resultados da empresa, gratifica¢do de
fungdo e demais beneficios garantidos por lei. O Programa de
Participacdo nos Resultados corresponde a uma remuneracdo
varidvel e estd alinhado ao cumprimento de metas estratégi-

cas definidas.
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O Plano de Cargos e Salarios, elemento da remuneracao
por competéncias (aprovado em 2012), foi elaborado com base
no modelo de Gestdo de Pessoas por Competéncias, a fim de
possibilitar que o empregado, em conjunto com seu gerente, pla-
neje sua carreira profissional, tendo como foco o atendimento
dos objetivos empresariais.

Os sistemas de gestdo de cargos e carreiras das diversas
categorias profissionais da empresa incorporam conceitos e
metodologias que enfatizam a valorizagao do desempenho in-
dividual. Nao mais por tempo de casa, por reconhecimento da
polivaléncia das pessoas em virtude da aquisi¢do de novas ha-
bilidades e competéncias ou por conta da variedade de tarefas
vinculadas aos cargos ou da autonomia dos seus ocupantes. O
sistema desenvolvido exige grande envolvimento do gestor, e os
cargos tém foco na multifuncionalidade, atendendo as diretrizes
estabelecidas pelos 6rgdos controladores do governo.

Os cargos estdo distribuidos em trés categorias: operacio-
nal, técnica e universitaria, de acordo com as caracteristicas da
atividade desenvolvida e a formagao escolar exigida. Para cada
categoria, hd duas tabelas salariais, compostas de “referéncias sa-
lariais” (com intervalos de 5% entre uma e outra). Cada referéncia
corresponde a um valor salarial, definido para manter o equilibrio
interno e externo, com base em pesquisa de mercado, de forma a
diferenciar o nivel de formag¢ao necessdria em cada categoria.

Desde sua implanta¢do, o Plano de Remuneracdao por
Competéncias tem sido periodicamente revisado e aprimorado,
considerando as mudancas de cenarios e as necessidades emi-

nentes do negécio. O modelo resultante mantém como base as
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competéncias necessarias para o desenvolvimento da organiza-
¢do, possibilitando ao empregado evoluir na carreira de acordo
com suas competéncias individuais e permitindo ao gerente ser

o gestor do processo.

AVALIACAO DE COMPETENCIAS E DESEMPENHO

A Avaliacao de Competéncias e Desempenho é uma das
préaticas de gestdo de pessoas adotadas de forma coerente com a
estratégia corporativa. Esse ¢ um valioso instrumento gerencial,
utilizado com a finalidade de identificar o grau de conhecimen-
tos e o desenvolvimento das competéncias necessdrias a exe-
cucdo de estratégias empresariais e a obtengdo dos resultados
preconizados.

Seus principios sdo: valorizagdo das pessoas, gestdo da
carreira e aprimoramento de competéncias. Anualmente, sao
realizados ciclos de avalia¢do, por meio de um sistema desen-

volvido internamente para atender as demandas da empresa. A

Empregado

* Autoavaliacdo
« Avaliacao de seu gerente
o °|° Percepcéo do clima id

Gerente e empregado
CICLO ANUAL

Gerente e empregado
Acompanhamento

Avalia Empresa

dos compromissos

® | Gerente e empregado o

Feedback e Plano Indivi-
dual de Desenvolvimento
+tempo de empresa
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cada ciclo, revisoes sdo feitas para agregar novas funcionalida-
des, para promover melhorias de desempenho, acessibilidade e
infraestrutura, e para atualizar as competéncias requisitadas por
novos direcionadores empresariais.

O processo de avaliacdo de competéncias e desempenho
considera as seguintes etapas:

O didlogo entre o empregado e o gerente é uma fase im-
portante da avaliagdo, estabelecendo a responsabilidade mutua
e os compromissos de desenvolvimento.

Na implanta¢do do processo, todos os gerentes e emprega-
dos passaram por amplo treinamento, com foco na avalia¢ao de
competéncias, que os habilitou a utilizar a ferramenta e, assim, a
desencadear os processos de gestdao de pessoas, integrada com as
funcdes de remuneracao, carreira e desenvolvimento.

As competéncias avaliadas sdo definidas e constantemente
rediscutidas, considerando as demandas e os desafios empresa-
riais. O resultado da avaliagdo é fator determinante para a toma-
da de decisdo de quantos e quais empregados serdo promovidos.
Para ser elegivel, o empregado deve alcancar a média dos resul-
tados das competéncias e desempenho exigidos.

Para a efetiva promocdo, o gerente deve considerar os cri-
térios de elegibilidade (requisitos bésicos e avaliacdo de compe-
téncias e desempenho), a disponibilidade or¢amentaria, o plano
individual de desenvolvimento, o histérico e o equilibrio interno
da unidade.

Apo6s a avaliagdo, o gerente estabelece com o empregado
um Plano Individual de Desenvolvimento (PID), que lhe possi-

bilita avancar continuamente em suas competéncias e conquis-
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tar novos patamares profissionais, completamente alinhados aos

desafios atuais e futuros.

DESENVOLVIMENTO DE PESSOAS E DE
COMPETENCIAS ALINHADO A ESTRATEGIA
ORGANIZACIONAL

De forma a garantir o continuo desenvolvimento das pes-
soas e suas competéncias, das liderangas e da cultura organi-
zacional, foi implantada a Universidade Empresarial Sabesp
(UES).

A UES foi desenhada com base em um modelo coerente
com as politicas de recursos humanos da Sabesp, com vistas a
responder ao desafio de estreitar os lagos entre o aprimoramento
dos profissionais e a estratégia empresarial definida em seu pla-
nejamento estratégico.

A UES adota o conceito de educacdo corporativa, atrelado
ao novo modelo de Gestdo de Pessoas por Competéncias, ten-
do por filosofia promover a educac¢do continuada e o autode-
senvolvimento. Os programas oferecidos tém como publico-alvo
empregados, estagidrios e aprendizes, com vistas a ampliar as
competéncias consideradas essenciais para viabilizar os desafios
empresariais.

O fato de os empregados da Sabesp atuarem geografica-
mente dispersos (nas regides metropolitanas, no interior e no li-
toral do Estado de Sdo Paulo) levou a UES a ampliar as agdes de
ensino, a fim de favorecer a aprendizagem e o maior engajamen-

to dos interessados.
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Com tais principios, a UES revelou-se como solu¢ao ideal
para os processos de ensino-aprendizagem e compativel com o
foco estratégico da empresa. Os programas, os cursos e outras
atividades foram pautados por necessidades especificas, com o
objetivo de cumprir a missao e a visdo da empresa, dirigidos a
um publico-alvo bem delimitado, aliando a teoria a prética, con-
clamando a responsabilidade individual e apontando para obje-
tivos claros.

De forma inovadora, sao utilizados instrumentos e recur-
sos tecnologicos que propiciem o facil acesso ao conhecimento e
a informacdo. Nesse sentido, o progresso da educagao a distan-
cia mostrou-se valioso.

A cada ano, é realizada a andlise critica do processo de
ensino-aprendizagem, o que permite ampliar a capacidade de
atendimento e redirecionar o contetdo programatico, conferin-
do o seu cardter estratégico as agdes e tecendo vinculos com os
objetivos do negoécio e a geracao de valor.

O crescente nimero de atividades oferecidas e de meios
disponiveis, assim como o engajamento registrado, estd em con-
sonancia com o conhecimento e a capacidade técnica acumulados
pela empresa. Em alguns casos, foram estabelecidas parcerias de
alto nivel, tendo-se recorrido a contratacao de consultorias ex-
ternas e outras fontes de conhecimento oferecidas pelo mercado.

Todas as agdes do sistema corporativo de educacao da
Sabesp convergem para os resultados e para a consolidagao de
uma empresa mais eficaz, direcionada ao cliente e ao cidaddo.
Os programas desenvolvidos estdo distribuidos pelos seguin-

tes blocos:
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¢ Lideranca: envolve programas de exceléncia gerencial,
programa de sucessdo e carreira;

* Formacdo: os programas desse bloco incluem atividades
técnico-profissionalizantes, de pds-graduacao e de ensi-
no de idiomas;

* Aperfeicoamento: congressos, cursos externos e cursos
fechados sobre temas especificos;

¢ Compartilhamento: préticas e ferramentas de gestdo do
conhecimento.

Todas as atividades oferecidas pela UES sdo concebidas

a partir do Plano Individual de Desenvolvimento (PID), elabo-
rado nos ciclos anuais de Avalia¢do de Competéncias e Desem-
penho. Todas as demandas identificadas no PID convergem no
Plano de Capacitagdo e Desenvolvimento da empresa, e é com
base nelas que se direcionam os investimentos anuais e futuros
em capacitagao.

A UES também promove a¢des e instrumentos que visam a
gerar, manter e disseminar conhecimentos estratégicos, filiados a
gestdo do conhecimento.

Com atividades educativas voltadas para agregar valor ao
negocio, a Universidade Empresarial Sabesp tornou-se o ponto
alto da implantagao de um sistema integrado de gestao por com-
peténcias, com contribui¢des efetivas para as transformacgoes

culturais e os avangos planejados.
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CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer de todo esse processo, algumas li¢des apren-
didas devem ser destacadas. Uma delas é a importancia assumi-
da pela ado¢do, de forma estratégica, do modelo de gestao de
pessoas por competéncias, buscando garantir efetivos avangos
e a consolidacdo de mudangas culturais tdo necessdarias as em-
presas publicas.

O papel da lideranca em todo esse processo mostra um di-
recionamento claro e compartilhado com todos os que buscam
crescer e construir o novo; assim, com firmeza de proposito, foi
possivel superar as dificuldades, encontrando novas alternativas
e as melhores solucdes.

Apesar dos intmeros modelos similares difundidos no
mercado, foi necessario construir e desenhar um processo que
atendesse as demandas especificas e considerasse a realidade e
a cultura da empresa, aproveitando todos os recursos e desafios
existentes®.

Mesmo com os resultados positivos obtidos, os processos,
praticas e direcionadores sdao rediscutidos e aprimorados todos
0s anos, proporcionando avan¢os continuos.

Ressalta-se que, em todas as fases, o apoio da alta adminis-
tracdo da empresa foi essencial para garantir a credibilidade e a
sustenta¢do do modelo, favorecendo a continuidade do proces-

so. Os principais ganhos obtidos incluem as mudangas culturais,

2 Depreende-se, dai, que cada empresa publica deve discutir e definir as com-
peténcias especificas para cada segmento, a fim de que o modelo seja deline-

ado de acordo com as caracteristicas particulares de cada organizacdo.
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a integrac¢ao e o alinhamento das praticas de mercado, bem como
a melhoria de desempenho e dos resultados. A experiéncia de-
monstra que é possivel inovar na gestao de pessoas em empresas
publicas. No entanto, é preciso coragem, consisténcia e persis-
téncia, para que novos modelos atendam as necessidades espe-
cificas de cada realidade, contribuindo efetivamente para que as
empresas cumpram seu papel social e avancem na obtencdo de
melhores resultados para toda a sociedade.

O desafio que se coloca, assim, para as dreas de gestdao de
pessoas em empresas publicas € refletir sobre sua efetivacgao
como parceiros estratégicos e gestores dos processos de mudan-
¢a, mobilizando a todos, unindo esfor¢os e trabalhando no de-
senvolvimento continuo das empresas, de seus profissionais e
de toda a sociedade.

E preciso, pois, acreditar que é possivel inovar, transfor-

mando continuamente os desafios em grandes oportunidades.
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INTRODUCAO

A realidade brasileira é muito particular no que se refere
a forma como nossas liderancas organizacionais foram desen-
volvidas. Desde o inicio do século 20, temos participa¢do ativa
na construgdo de nossa cultura, politica e economia (CARONE,
1977 e 2001; DEAN, 1971), mas ao mesmo tempo temos como
caracteristica um comportamento autoritdrio e paternalista
(MATTA, 1978; VELHO, 1981). Nossas caracteristicas culturais e
econdmicas foram historicamente voltadas para dentro. De um
lado, em fun¢do do isolamento (oceano a leste e floresta a oeste)
e da geografia (hemisfério sul); e, de outro lado, em fungdo da
forma de coloniza¢ao (FURTADO, 1977).

O resultado foi o desenvolvimento industrial suportado
por um modelo, adotado na segunda metade do século passa-
do, de substitui¢do de importagdes (FURTADO, 1977; TAVARES,

1976) e abracado pelo governo militar como forma de reservar o
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mercado para as organiza¢Oes brasileiras nascentes e para atrair
capital internacional de investimento. Nesse contexto, de reserva
de mercado e baixa competitividade, o perfil da lideranca em
nossas organizagoes foi, predominantemente, de conhecimento
técnico para assumir posigoes gerenciais, de dire¢ao e de empre-
endedorismo para iniciar e desenvolver negocios.

Em meados da década de 90, com a abertura econdmica e
a estabilidade da economia e das institui¢des, as organizac¢oes
brasileiras passam a viver um ambiente mais competitivo, com-
pardvel a padrdes internacionais. A partir desse momento, ha
necessidade de um perfil de lideranga organizacional diferente,
segundo o qual o lider deve agregar valor para uma organizac¢ao
mais efetiva e competitiva em padrdes globais. Muitas pessoas,
atuando em nivel gerencial e de dire¢do, foram buscar seu apri-
moramento em gestdo de negocios dentro e fora do pais. Ha um
crescimento de cursos de pds-graduacao e de extensdo universi-
taria para dar conta de uma nova demanda.

A lideranga na administragdo publica, além de sofrer as
mesmas influéncias, teve o agravante de ser considerada uma
posi¢do de confianca e, portanto, ao sabor das influéncias politi-
cas. Até recentemente, a lideranga na administragdo publica era
considerada um estado, ou seja, o lider estava lider, porque era
uma pessoa de confianga, e tdo logo deixasse de sé-lo, voltaria a
sua carreira de origem.

O ambiente econémico brasileiro entra em uma nova fase,
em que predomina um contexto de grande transformagao e in-
seguranga, caracterizado pelo aumento da volatilidade e da am-

biguidade. Diante das pressdes impostas as nossas organizagoes
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e de um futuro mais exigente, nossas liderangas necessitam am-
pliar sua capacidade para gerenciar pessoas, criando e sustentan-
do equipes de alto desempenho. Para tanto, tém como principal
ponto de desenvolvimento suas habilidades comportamentais.
Neste artigo serdo discutidos os desafios impostos a lideranga
em nossas organizagdes, o impacto sobre o seu perfil e agdes de

desenvolvimento.

DIFERENCA ENTRE LiDER E GESTOR

Na busca de padrdes para as carreiras nas empresas e no
mercado de trabalho, foi possivel constatar que as pessoas ten-
dem a permanecer em atividades profissionais de mesma nature-
za. Essas atividades de mesma natureza traduzem o que chama-
mos de trajetérias de carreira, que, por sua vez, caracterizam-se
por atribui¢Ges e responsabilidades de mesma natureza.

Para ilustrar, tomemos como exemplo uma pessoa que cur-
sou administragdo e ingressa na empresa pela drea financeira,
depois vai para sistemas e depois para gestdo de pessoas. Essa
pessoa esteve sempre na mesma trajetéria de carreira, porque
seu cliente foi sempre o publico interno da empresa, e essa pes-
soa esteve sempre mobilizando conhecimentos e habilidades de
mesma natureza, embora em areas funcionais diferentes.

A natureza das atribui¢des e responsabilidades pode ser
definida segundo o publico-alvo do trabalho das pessoas e da
natureza dos conhecimentos e habilidades mobilizados. Cons-
tatamos que as trajetorias de carreira ndo estdo necessariamente
atreladas a profissOes ou areas funcionais, e sim a atribuicoes e

responsabilidades de mesma natureza.
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Quando a pessoa permanece na mesma trajetoria, tem o
desenvolvimento mais rapido, porque estd mobilizando conhe-
cimentos e habilidades de mesma natureza em situa¢des de cres-
cente complexidade. Quando muda de trajetéria, ou seja, passa
a lidar com atribui¢Ges e responsabilidades de natureza diver-
sa, tem a condi¢do de mudar no mesmo nivel de complexidade,
mas, ao fazé-lo, antes de lidar com niveis de maior complexidade,
tera de consolidar um conjunto de conhecimentos e habilidades
diferentes, agregar uma nova rede de relacionamentos e assegu-
rar legitimidade nessa nova rede. As biografias que analisamos
sdo, em sua maior parte, constituidas por gerentes de nivel tatico.
Esses gerentes, quando mudaram de trajetéria, estavam plenos
nas novas posi¢oes em um periodo de dois a trés meses, porém
voltaram a se desenvolver na nova trajetoria, em média, apos
dois anos.

Outro aspecto importante na mudanca de trajetéria é que
ocorre uma alteracdo na identidade profissional, por isso, mu-
dar de trajetéria é bem diferente de mudar de fun¢do: em uma
mudanga de fung¢do é como se trocdssemos de roupa; em uma
mudanca de trajetoria € como se trocassemos nossa pele, € muito
dolorido e dificil. As mudancas de trajetérias implicam a vivén-
cia de um processo de transi¢ao (IBARRA, 2003), sio movimen-
tos mais raros nas biografias profissionais.

As pessoas vivem um grande estresse quando mudam
suas identidades profissionais. Podem ser identificadas quatro
etapas tipicas nesse processo:

* a primeira € caracterizada por uma decisao racional de

deixar o conforto de uma posi¢ao profissional consolida-
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da para se aventurar rumo ao desconhecido, buscando
melhores condi¢Ges profissionais futuras;

a segunda é caracterizada pela consciéncia da necessi-
dade de renunciar a uma identidade formada durante
anos e, ao efetuar essa renuncia, ha um sentimento de
perda de algo muito importante, gerando grande impac-
to emocional;

a terceira é caracterizada pela perda da identidade pro-
fissional sem que a pessoa tenha construido uma nova
identidade. Nesse momento, a pessoa fica sem chao. Fica
sem referéncias. Chamamos essa fase de “limbo”;

a quarta etapa € o inicio da constru¢do de uma nova iden-
tidade profissional. Nessa etapa, tomamos consciéncia de
que tudo aquilo que utilizdvamos em nossa carreira an-
terior ndo se aplica a nova carreira. Normalmente, nos
sentimos incompetentes e inseguros na nova posicao.

Quando uma pessoa deixa uma funcdo técnica ou funcio-

nal para assumir uma posi¢ao de gestdo, vive uma transi¢ao de

identidade profissional. Vive essa transi¢ao porque o que carac-

teriza o trabalho de um gestor ndo é a lideranga, mas sim o fato

de ter de gerenciar recursos escassos. Esta, portanto, na arena

politica da organizacao.

Em nossos estudos e pesquisas sobre lideran¢a, pudemos

identificar duas arenas politicas nas organiza¢des. A arena do

nivel tatico e a arena do nivel estratégico.

A arena politica do nivel tatico é caracterizada por ser um

espaco de disputa de recursos escassos — or¢amento, investi-

mentos, massa salarial, espaco fisico, etc., e € nela que ocorrem:
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* formacao das regras de convivéncia e de acesso aos re-
CUrsos escassos;

* criacdo de regras de relacionamento entre dreas e com

parcerias externas.

A arena politica do nivel estratégico é caracterizada por ser
um espaco de discussdes sobre:

e futuro da organizagao;

* parcerias estratégicas;

¢ relacionamento com stakeholders;

* influéncia no ambiente/contexto onde a organizacao se

insere.

Uma disputa continua por espago politico ocorre nas duas
arenas — por mais poder de influéncia na relagdo com pares,
superiores, publico interno e externo e parceiros.

Nem sempre um bom profissional técnico ou funcional
tem o perfil para atuar na “arena politica’, e ndo por problemas
de capacidade, mas sim de valores: existem pessoas que ndo va-
lorizam a atividade gerencial e, portanto, tém dificuldade para
se desenvolver nessa atividade. No processo sucessorio, € mui-
to dificil identificar essas pessoas, o ideal é criar condi¢des para
prepara-las e expo-las a situa¢des que exijam traquejo politico,
para posteriormente analisar como foi sua atuagao, se gostou da
experiéncia, quais sao pontos a serem aprimorados, etc.

Esse exemplo mostra como o processo de escolha das pes-
soas para posi¢Oes gerenciais é complexo e dificil. A auséncia
da estruturacdo faz com que se coloque em posi¢do gerencial
alguém que se destaca na posigao técnica ou funcional, gerando

o risco de se perder um excelente profissional e de se obter um
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péssimo gerente. Nesse caso, em uma organiza¢ao publica, a so-
lugdo é, geralmente, tirar-lhe espago politico.

Na organizacdo publica hd dois agravantes. O primeiro é
a influéncia de interesses politicos que, em muitos casos, estao
referidos a um contexto totalmente desconectado da realidade
vivida pela organizag¢ao. O segundo é acreditar que a pessoa esta
gestora na organizagdo e que essa € uma situacao temporaria.

A influéncia externa pode ser minimizada se a organizagao
publica estabelecer critérios para um servidor assumir a posi¢ao
gerencial. Estamos acompanhando alguns exemplos muito bem-
sucedidos de cria¢do de processos sucessorios estruturados em
organizacOes publicas que inibem a ingeréncia na indicagao para
posicOes gerenciais.

A crencga que o servidor esta gestor ¢ uma visdo equivoca-
da da realidade. Em nossas pesquisas nas organizagdes publicas,
observamos que os servidores que efetuaram uma mudanca de
identidade para a carreira gerencial se tornaram gestores e, mes-
mo quando perdem a posi¢do, ndo deixam a arena politica da or-
ganizacdo. £ uma questdo de tempo para que voltem a assumir
posigOes gerenciais.

Na maioria das empresas pesquisadas, porém, as posi¢oes
gerenciais ja eram ocupadas por servidores que haviam efetuado
sua transi¢do para a carreira gerencial, em média, ha mais de 15
anos. Isso indica que quando um servidor assume uma posi¢ao
gerencial, ele ndo esta gerente, ele se tornou gerente. Efetuou
uma op¢ao de transi¢do de carreira.

Fazendo um contraponto, observamos que alguns servido-

res assumem uma posi¢do gerencial e ndo fazem a transic¢do, ou
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seja, tém o titulo de gerente, mas agem e pensam como técnicos.
Quando essas pessoas retornam para a posi¢do técnica, ndo so-
frem nada porque, em seus cora¢des, nunca haviam deixado a

carreira técnica.
BASES DA LEGITIMIDADE DA LIDERANCA

As organiza¢Oes vivem em um ambiente em constante
transformacao, que exige respostas rapidas e efetivas, dadas em
funcdo das especificidades da situacdo e que requerem flexibi-
lidade e adequacdo. Nesse contexto, cresce a importancia da li-
derancga para construir a resposta mais adequada as demandas
dentro de principios éticos e dos valores organizacionais.

A importancia da lideran¢a na organizagdo contempo-
ranea é também explicada por estar inserida em situacdes de
crescente incerteza e ambiguidade, exigindo do lider coeréncia e
consisténcia em relacao aos seus principios e valores, de forma a
sustentar sua credibilidade e legitimidade tanto com seus lidera-
dos, quanto com seus pares, superiores, parceiros e stakeholders.

Esse quadro estimulou, ao longo dos ultimos anos, uma
profunda reflexdo e uma producdo variada sobre lideranga. O
foco da maior parte da literatura é sobre o perfil e as caracteristi-
cas do lider. O foco de pesquisa do nosso grupo foi sobre o pro-
cesso de lideranga, no sentido de compreender o papel do lider e
do liderado em um contexto mais exigente. A base para a pesqui-
sa foi o trabalho iniciado por Michael Useem (1999 e 2002). Este,
ao focar no processo de lideranca, percebe que os lideres que fize-

ram a diferenca em diferentes situa¢des nao foram superpessoas,
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mas sim pessoas comuns, que fizeram um conjunto de pequenas
agdes com resultados importantes para suas organizacoes.

Um olhar desavisado sobre as pressdes sobre o lider nos
faz crer que somente uma superpessoa seria capaz de fazer fren-
te a elas, isso porque:

* as organiza¢Oes tém-se tornado mais complexas, ndo
s0 em termos tecnoldgicos, mas também em termos das
relagdes organizacionais e de suas relacbes com o am-
biente onde se inserem. Essa complexidade exige da lide-
ranga organizacional uma compreensao mais ampla do
contexto, de modo a perceber os varios desdobramentos
possiveis de suas decisdes. Ao mesmo tempo, essa com-
plexidade exige profundo conhecimento do negécio ou
da area de atuagdo para garantir a qualidade técnica das
decises e sua viabilidade;

* o ambiente mais exigente se materializa em liderados cada
vez mais bem preparados em termos de formacao e infor-
magao, em pressoes advindas da necessidade de continua-
mente ter de conciliar interesses conflitantes, em assumir
cada vez mais riscos profissionais e pessoais e maior des-
gaste emocional na orientacdo de pessoas e na delegacdo
de decisdes em situa¢Oes de incerteza e ambiguidade.

Entretanto, encontramos em nossas pesquisas pessoas co-
muns que fazem frente a esses desafios usando sua sensibilida-
de e mobilizando suas equipes em torno de um projeto comum.
Observamos que, na realidade de nossas organizac¢des, cabe,
cada vez menos, a ideia de que a legitimidade do poder do lider
¢ oriunda do poder burocréatico (WEBER, 1987, MAXIMIANO,
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2000) e, cada vez mais, a lideranca informal e a formal misturam-
se na pessoa do lider.

A lideranca formal assentada no poder politico e econdmi-
co ndo € suficiente para obter o comprometimento das pessoas
que compdem a equipe de trabalho, fazendo surgir gradativa-
mente uma nova base de sustentacdo do poder do lider organi-
zacional: agregacdo de valor para a equipe e para a organizacao.
Essa € a forma utilizada por lideres de sucesso que tém conse-
guido mobilizar sua equipe em um ambiente de incerteza e am-
biguidade e de grande pressao.

E possivel verificar, portanto, que a legitimidade se dé4
quando o lider consegue, de forma continua e a0 mesmo tempo,
agregar valor para os membros de seu time e para a organiza¢ao
ou o negocio. A fonte de poder do lider é cada vez mais sua con-
tribuigdo para seus pares, subordinados e parceiros e cada vez
menos o titulo do cargo ou posi¢ao na hierarquia. Com o fortale-
cimento das estruturas organizacionais ou decisérias matriciais,
a constru¢do de parcerias mais densas com fornecedores e clien-
tes e a maior exigéncia sobre as pessoas, a lideranca se assenta,
cada vez mais, na capacidade do lider de conciliar expectativas
divergentes.

Para realizar a pesquisa, foram desenvolvidos alguns pa-
drdes do que poderiamos chamar de sucesso no trabalho reali-
zado em organizacdes brasileiras. O sucesso foi demarcado por
bons resultados para a organizagado e para as pessoas ante os de-
safios de transformar a cultura organizacional ou de reverter um
quadro de ameacas a sobrevivéncia da organiza¢do. Ao mesmo

tempo em que procuramos pessoas que enfrentaram desafios
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com sucesso, entrevistamos lideres que participaram de nossos
cursos de formagdo executiva. Foi possivel comprovar que os
parametros encontrados por Useen (1999) foram observados em
nossa realidade, tais como:

* construir um projeto comum entre seus liderados e, na
maior parte dos casos, uma mobiliza¢do em torno de um
proposito comum de toda a organizagdo. Nesse caso, ha-
via uma compreensdo dos objetivos a serem alcangados
e dos valores que norteavam as agdes a serem empreen-
didas;

* em momentos de ambiguidade, esses lideres pautarem-
se pelos valores da organizagdo e, na auséncia dos mes-
mos, por seus proprios valores. Esse aspecto é muito
valorizado pela literatura (CASHMAN, 2011; COVEY,
2002) e muito importante em um ambiente de inseguran-
¢a e ambiguidade. A coeréncia e a consisténcia do lider
proporcionam seguranga para a equipe, tornando-a mais
disposta a assumir riscos e inovar;

e estimular e criar condi¢Oes para que todos os membros
da equipe troquem entre si o aprendizado obtido no al-
cance de objetivos. Esse é outro ponto enaltecido pela li-
teratura sobre lideranca e gestdo (CHARAN; BOSSIDY,
2004). Desse modo, o lider consegue multiplicar o proces-
so de desenvolvimento dos membros da equipe;

* preparar a equipe para momentos de grande pressao.
Esse foi um aspecto surpreendente na pesquisa. Sdo ra-
ros os lideres que preparam sua equipe para momentos

de adversidade; a maior parte assume que o voo serd em
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céu de brigadeiro, sem turbuléncias, e quando a turbulén-
cia ocorre, a equipe pode perder seu equilibrio emocional
e deixar de fazer coisas que teria condi¢oes de fazer. Os
lideres de sucesso sempre exigiram de suas equipes o
maximo empenho, mantendo-as continuamente desafia-
das e respeitando a individualidade de cada membro;

* construir aliancas entre pares e superiores para obter su-
porte politico em momentos de crise. Esse é um aspecto
trabalhado por poucos autores, j4 que a maior parte da
literatura privilegia a relacdo do lider com sua equipe.
Desse modo, caso um lider seja uma pessoa sem prestigio
com seus pares e superiores, passa essa condi¢do para a
equipe; ao contrario, caso seja uma pessoa prestigiada,
transfere o prestigio para os membros de sua equipe. A
lideranga em relacdo aos pares e superiores (USEEM,
2002) é um aspecto que observamos entre os lideres com
sucesso, mesmo porque nesses casos viviam situac¢oes
muito delicadas para sustentar sua legitimidade.

Marca comum entre as liderancgas de sucesso foi o fato de
manterem todos os membros da equipe desafiados o tempo todo.
Infelizmente, observamos que, em fun¢do da pressao por resulta-
dos que recebe, a maior parte da lideranga no Brasil apoia-se em
uma ou duas pessoas de sua equipe, marginalizando as demais
dos desafios e do desenvolvimento. Normalmente, as liderancas
escolhem pessoas com as quais se identificam, ou aquelas que

respondem melhor aos seus estimulos, e excluem as demais.
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MANTER O FOCO NO QUE E ESSENCIAL

Um aspecto que tem norteado o estudo do processo de li-
deranca é a forma como o lider mantém a coesdao do time. Veri-
ficamos que a forma mais comum é manter o grupo focado no
que é essencial para ele. Ao procurar manter o foco em objeti-
vos organizacionais, o lider fixa-se em uma base movediga e isso
pode comprometer sua credibilidade com rela¢ao a sua equipe.
Porém, ao se focar no que € essencial para o time, constréi uma
base solida para cimentar a rela¢cdo com o grupo.

As liderancas bem-sucedidas tém direcionado seu foco
para o desenvolvimento do grupo, ou seja, 0 compromisso es-
tabelecido é que ndo importa o desafio ou o objetivo a ser per-
seguido, o importante é tirar proveito para o desenvolvimento
do grupo como um todo e para cada membro em particular.
Na medida em que esse pacto é construido pelo grupo, seus
membros se ajudam mutuamente, criando um efeito sinérgi-
co no desenvolvimento. Esse é um dos aspectos fundamentais
para a cria¢ao de um grupo de alto desempenho e em constante
crescimento.

A realidade organizacional, em geral, ndo estimula a cria-
¢do de um pacto construido no desenvolvimento do grupo —
uma vez que ndo valoriza o crescimento do grupo e sim dos seus
membros individualmente — e nem oferece ao gestor autonomia
para ajustes salariais, promogdes e outras formas de reconheci-
mento mais substantivas. Cabe ao gestor e lider estabelecer as
contrapartidas do desenvolvimento da equipe e de seus mem-

bros como parte do pacto firmado.
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Uma minoria dos lideres pesquisados conseguiu estabe-
lecer com sua equipe um projeto comum duradouro. Os que
atingiram esse objetivo tinham uma histéria de sucesso em va-
rias organizagOes e com diferentes equipes. Muitos dos lideres
pesquisados desenvolveram essa capacidade de forma natural, e
usaram sua sensibilidade em relagdo a realidade em que viviam.
A questao estabelecida € se essa capacidade pode ou nao ser de-
senvolvida nas pessoas. A resposta a essa questdo ¢ afirmativa,

COmMO veremos a seguir.
O LIDER COM MAIORES CHANCES DE SUCESSO

Nao ha um perfil tinico que garanta o sucesso do lider, mas
foi possivel detectar que aspectos comportamentais permitiram
aos lideres pesquisados duas conquistas, por eles consideradas
como criticas: construir um projeto comum com sua equipe e efe-
tuar parcerias estratégicas, dentro e fora da organizacao.

A constru¢do de um projeto comum estd assentada na
mobiliza¢do de toda equipe, sem exclusdes, e na construcdo de
um pacto em torno de algo caro para todos seus integrantes. Na
maioria das situa¢des pesquisadas, o cimento usado para agre-
gar a equipe foi o desenvolvimento das pessoas e da equipe
como um todo.

A efetivacdo de parcerias € o resultado de um comporta-
mento ético e alinhado com os contratos firmados com os parcei-
ros. A sustenta¢do das parcerias, na maior parte das vezes, nao
depende exclusivamente do lider, mas do lider e de seus lidera-
dos; por isso, os bons resultados da parceria dependem de o lider

construir compromissos com sua equipe.
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Segundo nossos entrevistados, os comportamentos mais
importantes a serem desenvolvidos pelos lideres para um dife-
rencial em sua atuacdo sao os seguintes:

® comunicacdo: a base da comunicacdo é saber ouvir e

compreender as demandas e expectativas das pessoas;

¢ delegacdo: uma das grandes limitagdes de nossas lide-

rancgas, a delegacdo ¢ um exercicio continuo e necessita
ser desenvolvido com cada integrante da equipe de for-
ma individualizada; o desafio oferecido deve ser dosado
com o ritmo de desenvolvimento da pessoa;

¢ sustentacdo de relacionamentos: a troca continua e a

mutua agregacdo de valor sdo as bases para sustentar
relacionamentos e parcerias; para tanto, o lider necessita
disponibilizar sistematicamente tempo, energia propria e
de sua equipe.

Nossa pesquisa utilizou os referenciais da lideranga
transformacional (NORTHOUSE, 2004; BERGAMINI, 2002;
KUHNERT, 1994; BASS; AVOLIO, 1993) para suportar as dis-
cussOes sobre os aspectos comportamentais. Ao entrevistarmos
liderangas, observamos que as principais deficiéncias para assu-
mir uma postura mais alinhada com os referenciais da lideranca
transformacional sdo os seguintes:

¢ diversidade: nossos lideres tendem a escolher pessoas

para suas equipes com as mesmas caracteristicas de per-
sonalidade e a ter dificuldades para lidar com pessoas
diferentes. Esse fato limita as possibilidades de composi-
¢do da equipe, além de criar um grupo que pensa igual

diante das adversidades impostas pelo dia a dia;
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¢ delegacdo: o lider tem dificuldade em confiar correndo
risco; sempre que hd risco envolvido, tende a trazer para
si a decisdo ou a a¢do em processos mais criticos. Essa
postura dificulta que o lider se multiplique nos membros
de sua equipe;

* respeito a iniciativas da equipe: os lideres tendem a dire-

cionar os membros de sua equipe em rela¢ao ao que fazer
e a como fazer. Temos visto na literatura cada vez mais a
apologia do compartilhar com a equipe o que e, principal-
mente, o como fazer (CHARAN; BOSSIDY, 2004).

Ao longo de nossa pesquisa, acompanhamos os planos in-
dividuais de desenvolvimento de lideres em trés organiza¢des
brasileiras que atuam em segmentos industriais. Esses planos
eram compostos basicamente da indicagdo de cursos a serem fei-
tos, bem como dos planos de seus subordinados, também lideres.
Levantamos a hip6tese de que os lideres ndo tinham consciéncia
de suas deficiéncias comportamentais, ja que ndo havia nenhu-
ma indica¢do de agGes nesse sentido nos planos de desenvolvi-
mento. Foram realizados encontros para discutir o tema com as
liderancas e constatamos que havia consciéncia das deficiéncias

comportamentais, mas ndao se sabia o que fazer para corrigi-las.

DESENVOLVIMENTO DE LIDERANCAS

No desenvolvimento de aspectos comportamentais, obti-
vemos bons resultados com a cria¢ao de rituais. Um dos casos
mais interessantes foi nossos pesquisados apontarem como uma
grande dificuldade oferecer feedback positivo para seus subordi-

nados. Verificamos que a dificuldade nao era dar o feedback, mas
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sim enxergar o positivo nas realiza¢Ses de seus subordinados.
Contratamos com nossos pesquisados a oferta, em suas reunioes
semanais com a equipe, de quinze minutos de feedback positivo.
Ao longo de seis semanas, em média, todos estavam dando feed-
back positivo e, ao fazerem isso, aprenderam a observar aspectos
positivos.

Assim como no exemplo citado, obtivemos resultados po-
sitivos com a cria¢do de rituais para desenvolver, em nossos pes-
quisados, outras habilidades comportamentais, tais como: ouvir,
comunicar, administrar o tempo, etc. Nossos pesquisados eram
lideres de lideres que, ao aprenderem a desenvolver habilidades
comportamentais, conseguiram transmitir e ensinar seus subor-
dinados a fazer o mesmo.

O desenvolvimento de habilidades comportamentais re-
quer uma estratégia diddtica mais cuidadosa do que o desenvol-
vimento de habilidades técnicas ou de gestdo. O cuidado com a
estratégia did4tica se deve ao fato de estarmos trabalhando, de
um lado, com pessoas acostumadas a lidar com situa¢des que
exigem pragmatismo e objetividade e, de outro, com aspectos
abstratos e subjetivos. Temos obtido bons resultados com uma
combinacdo de diferentes abordagens, como se observa na Figu-
ra 1, a seguir.

A ideia é combinar diferentes abordagens didaticas para
que criem um efeito sinérgico, a fim de estimular e suportar a
mudanc¢a de comportamento do lider na rela¢do com seu traba-
lho, com sua equipe, com seus pares, com parceiros internos e
externos e com suas chefias imediatas e mediatas. As diferentes

abordagens sdo:
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FIGURA 1 - ABORDAGENS DIDATICAS PARA
DESENVOLVIMENTO DE LIDERANCAS

(R

Encontros presenciais

Individuo/
Organizacdao em
Desenvolvimento

Programa de Atividades a distancia

Desenvolvimento
de Liderancas Coaching

A

Troca de experiéncias

Fonte: Figura criada pelo autor

¢ O trabalho presencial: deve ser muito cuidadoso para
estimular a reflexdo sobre comportamentos individuais
sem expor ninguém, além de trazer um assunto abstrato
para a dimensao do concreto vivido pelos participantes
e, principalmente, oferecer a eles instrumentos para que
desenvolvam o comportamento tratado na aula. E funda-
mental que as pessoas saiam dos encontros em condi¢oes
de exercitar o que vivenciaram.

¢ O trabalho a distancia: deve privilegiar o estimulo, a fim
de que as pessoas coloquem em pratica o que vivenciaram.
Temos utilizado, para tanto, didrios de bordo. O grande
diferencial aqui é a formulac¢ao das questdes para o exerci-
cio e o estimulo continuo, efetuado a distancia, para que o

participante efetue o exercicio e reflita sobre ele.
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® Uso de técnicas de coaching: sdo utilizadas de forma
adaptada para dar foco ao desenvolvimento das habili-
dades comportamentais a serem desenvolvidas. O coach
tem acesso aos didrios de bordo de seu orientado e pro-
cura desenvolver um trabalho sobre as dificuldades por
ele encontradas na aplicagdo pratica dos conceitos, ins-
trumentos e exercicios.

* A troca de experiéncias: é estimulada nas aulas presen-
ciais, como parte da didética. Sdo estimuladas, também,
em atividades especificas antes das aulas presenciais,
onde os participantes discutem dificuldades e descober-
tas vividas nos exercicios propostos nos didrios de bordo.

Esse “mix didatico” proporciona maior seguranga no tra-
balho comportamental. Os resultados puderam ser comprova-
dos, conforme levantamento de expectativas dos participantes
e de suas chefias, do acompanhamento pelos didrios de bordo e
reunides com os coaches. Além disso, foram realizadas entrevis-
tas, trés meses ap0ds o término do programa, com os participan-
tes, chefias, subordinados e pessoas-chave no relacionamento
com o participante.

Um dado interessante é sobre o prazo para realizar a ava-
liagao apds o término do programa. A literatura aponta entre um
a seis meses como prazo ideal para efetuar a avaliagdo em as-
pectos comportamentais. Nossas experiéncias indicam que trés
meses é o ideal. Em um periodo superior a trés meses, as pessoas
tém maior dificuldade de relacionar objetivamente mudancas
comportamentais com o programa. Seis meses apds o programa,

pessoas que fizeram a avaliagdo mostravam-se ainda muito gra-

251



Topicos essenciais sobre gestao publica

tificadas com o programa e com as contribui¢es que ele trouxe
para suas vidas, mas com dificuldades para detalhar ou argu-
mentar seus ganhos em termos mais objetivos. O mesmo ocorreu
com as chefias que, ap6s seis meses, tinham dificuldades para
responder questdes mais especificas sobre altera¢des comporta-
mentais relacionadas ao programa.

Outro aspecto interessante para nossa andlise € o fato de

o programa ser realizado com participantes da mesma empresa
(turmas fechadas) ou com participantes de diferentes empresas
(turmas abertas). Até 2012 haviamos acompanhado somente tur-
mas fechadas, e entre 2012 e 2013, pudemos acompanhar a ex-
periéncia de uma turma aberta. As principais diferengas foram:

* nas turmas fechadas, ha constrangimento em abrir ques-
toes ligadas ao relacionamento entre as liderancas, prin-
cipalmente quando envolve a hierarquia. As questdes de
relacionamento eram trabalhadas no coaching e pouco
discutidas nas aulas presenciais. Nas turmas abertas, es-
sas discussOes foram trazidas nas aulas presenciais e no
coaching;

* nas turmas fechadas, observamos momentos em que fo-
ram criadas as bases para a formacao de pactos de rela-
cionamento entre os participantes, o que, naturalmente,
ndo ocorreu nas turmas abertas. No entanto, nas turmas
abertas, houve muito mais troca entre praticas nas di-
ferentes empresas. Os participantes das turmas abertas
relataram que uma das grandes contribui¢des do progra-
ma foi o desenvolvimento de uma visdo critica sobre o

relacionamento em suas organizagoes.
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ETAPAS DE DESENVOLVIMENTO DO LiDER

Os lideres, ao assumirem responsabilidades e atribuicoes

de maior complexidade, passam por trés fases tipicas:

* a primeira € a fase de consolida¢do na nova posi¢ao. O
gestor tem muita dificuldade de se desvincular das atri-
buicGes e responsabilidades do nivel de sua posi¢ao an-
terior. Naturalmente sente-se melhor lidando com a com-
plexidade de trabalhos que j& domina; entretanto, isso
dificulta a delegacdo e o desenvolvimento da equipe;

* a segunda fase é a de ampliar seu espago politico entre
seus pares e superiores, desenvolvendo e/ou aprimoran-
do as interfaces entre dreas complementares. A dificul-
dade desse tipo de a¢do implica mais trabalho no curto
prazo para o gestor e sua equipe, por isso, essa fase s6 é
iniciada ap6s a consolidagao da posi¢ao do gestor. Abrir
a segunda fase antes de finalizar a primeira traz risco
para o gestor;

* aterceira fase é o crescimento vertical, ou seja, € quando o
gestor recebe delegacdo de seus superiores para assumir
projetos ou processos que exigem transito em arenas po-
liticas mais exigentes. A terceira fase dificilmente ocorre
sem que gestor tenha conseguido construir legitimidade,
reconhecimento e transito entre seus pares, ampliando
seu espago politico.

O reconhecimento dessas fases ajuda na preparagdo do

gestor para assumir gradativamente maior complexidade em sua

posicdo. Observamos, em nossa pesquisa, que muitos gestores
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tem dificuldade de sair da primeira fase. Essa constatacdo esta
alinhada com o trabalho desenvolvido por Ram Charan (2010).
Muitos lideres tém dificuldades para abandonar suas atribui¢oes
no nivel anterior quando promovidos. Foi possivel constatar que
a maior parte de nossas organizagdes utiliza de forma inadequa-
da suas liderancas e tem problemas para desenvolvé-las. E por
essa razao que boa parte da lideranca tem dificuldades para sair
da primeira fase de desenvolvimento, ou seja, para consolidar
sua posi¢do no sentido de assumir as atribui¢Ges e responsabili-
dades do seu nivel anterior.

No desenvolvimento da lideran¢a em termos comporta-
mentais, é importante perceber em que estagio se estd em rela-

¢do a posi¢do que ocupa na organizagao.
CONCLUSOES

Como enfatizado ao longo deste artigo, o lider tem papel
fundamental na gestdo de pessoas nas organiza¢des contempo-
raneas. Entretanto, em face dos aspectos culturais e histéricos da
realidade brasileira, somente nos tltimos anos nossas liderangas
foram colocadas frente a frente com a gestdo de pessoas.

O desenvolvimento de um lider hoje requer que ele tenha
consciéncia de suas caréncias em habilidades comportamentais. A
habilidade comportamental, como qualquer outra, é desenvolvi-
da por meio da pratica. Entretanto, esse tipo de habilidade exige,
para seu desenvolvimento, o exercicio envolvendo outras pessoas.
Esse processo ndo tem uma férmula, as pessoas tém de encontrar

seu jeito de fazer as coisas, de modo a se sentirem confortaveis.
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Procuramos, através de nossas experiéncias, oferecer algu-
mas contribui¢des para preparar nossa lideranca para a gestao

de pessoas. Essa é uma discussao que deve crescer em nosso pais.
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro e a gestdo publica no pais enfrentam
diversos problemas e limitagdes para atingir seus objetivos pri-
mordiais de garantir direitos, de entregar servigos publicos de
qualidade e de oferecer politicas publicas efetivas para a pro-
mocao da sociedade. Dentre os varios aspectos implicados na
consecugao dos programas e agdes governamentais, alguns ele-
mentos apresentam caracteristicas marcantemente prejudiciais
da atuagdo do Estado brasileiro, fato que demanda esfor¢os con-
tinuos de superagao.

De acordo com Flavia Brasil, a pesada heranc¢a do regime
militar e das décadas de tradi¢do autoritaria e patrimonialista
na administra¢ao publica deixou uma série de marcas e praticas
institucionais, que se reproduzem ao longo do tempo, tais como:

a centralizagio das decisdes e recursos, a fragmentagio insti-
tucional, a segmentagdo no atendimento dos servigos piiblicos
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e a atuagdo de cunho estritamente setorial, a impermeabilidade
das politicas e agéncias piiblicas aos cidaddos, a penetragdo dos
interesses privados na esfera estatal, a auséncia de controle pii-
blico, de participagio cidadd e de avaliagdo, e o monitoramento
das politicas, dentre outros aspectos, caracterizam légicas e pa-
drbes de interveng¢do enraizados na cultura politica e na gestdo
publica brasileira (BRASIL, 2004, p. 46).

Como resultado, consolidou-se nesse processo — e se apre-
senta ainda em muitas partes da administragdo — uma espécie
de “cultura do sigilo”, um conjunto de valores e praticas de agen-
tes publicos, incluindo gestores e servidores publicos em geral,
de que as informac¢des que circulam ou sao produzidas nos 6r-
gdos publicos seriam de propriedade da administragdo (ou de
dominio pessoal dos respectivos produtores), dificultando muito
a transparéncia e o acesso a informacdes pela sociedade e, con-
sequentemente, a participa¢do social no acompanhamento e na
defini¢do das politicas estatais.

Para fazer frente a esse quadro, diversos debates travados
sobre a reforma da gestao publica brasileira tém apontado como
urgentes e cruciais ndo apenas a criacdo de normas, mas a efe-
tivagdo de instrumentos legais ja existentes e a ado¢do de pra-
ticas e comportamentos condizentes com um Estado moderno
e democratico. Abrucio (2007), por exemplo, coloca como prio-
ritdrios a0 menos quatro elementos numa agenda de mudanca
da administragdo: a profissionalizacdo, a eficiéncia, a efetividade
e a transparéncia/accountability. Particularmente com relacdo a
esse ultimo item, seria importante tarefa a aplica¢ao concreta dos
instrumentos de transparéncia e de controle social existentes no

arcabougo estatal do pais, a exemplo da realizagao de audiéncias
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e conferéncias publicas e do fortalecimento de controladorias,
ouvidorias, tribunais de contas, conselhos de politicas publicas,
dentre outros mecanismos destinados a garantir o dialogo, a in-
teracdo, a cobranca e o controle da sociedade. Deve-se frisar em
adi¢do a esses elementos institucionais que, em 2011, o Brasil
adentrou o rol de quase 90 paises, a época, possuidores de leis
especificas sobre o direito de acesso a informacdo, fortalecendo
assim a melhoria da gestdo e o cumprimento das diretrizes de-
mocraticas e constitucionais.

Nesse sentido, o artigo que ora se apresenta procura abor-
dar, em relagdo a gestdo publica brasileira, em que contexto se
d4 a criacao da Lei n. 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informa-
¢ado (ou LAI), e quais as principais implica¢des, os ganhos e as
demandas colocadas aos agentes publicos apds o surgimento
dessa norma e de uma nova cultura de transparéncia na qual

vem imbuida.

TRANSPARENCIA E GESTAO PUBLICA NO BRASIL
APOS 1988

A relagdo entre a gestdo publica no Brasil e a transparéncia
tem uma longa trajetéria, embora possa parecer que essas sejam
questdes muito distantes na préatica cotidiana de muitas das re-
particOes publicas nacionais. A Constitui¢dao de 1988 é o grande
pilar dessa relagdo, ndo apenas porque estabeleceu como princi-
pios do Estado a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a

publicidade e a eficiéncia, mas também porque definiu o acesso
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a informacgao como direito fundamental dos individuos! e ratifi-
cou a participagado e o controle social na administragao, amplian-
do os canais de expressao da sociedade nos processos de tomada
de decisdo das politicas publicas.

No entanto, seja pelas lacunas deixadas no texto constitu-
cional, seja pelos graves problemas de opacidade e de baixa capa-
cidade de interlocuc¢ao do Estado com a sociedade, dentre outras
varias questOes, observa-se, ao longo do tempo, a criacao de outras
leis e normas voltadas ao controle social e a transparéncia ptblica.
Em linhas gerais, ante a opacidade e os abusos na esfera publica,
a sociedade brasileira (ou uma parcela significativa dela) passa a
pressionar diferentes governos e 6rgdos publicos para garantir a
transparéncia e o acesso a informacdes, engajando-se na luta para
combater desvios e a falta de controle dos recursos publicos.

No plano nacional, um dos primeiros dispositivos juridi-
cos que vem para reforcar a questdo da transparéncia depois de
1988 é a Lei n. 8.159/1991, que instituiu a Politica Nacional de
Arquivos Publicos e Privados. Em destaque, aqui, o fato de o
acesso e a boa gestdo de arquivos e documentos ja serem enten-
didos como preocupacado e elemento crucial para possibilitar um
Estado transparente. Outra medida, em 1997, foi a lei do rito pro-
cessual do habeas data (Lei n. 9.507/1997), que assegurava a cada
um o direito de conhecer dados relativos a sua pessoa constantes
de registros em entidades governamentais ou de carater publico,

e de retifica-los quando incorretos. Dois anos depois, com impac-
1 A Constitui¢ao Federal garante o direito de acesso a informacao, sobretu-

do nos seguintes dispositivos: artigo 5°, incisos XIV, XXXIIL, XXXIV, LXXII,
LXXVIL; artigo 37, §3°; e artigo 216, §2°.
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tos diretos sobre o funcionamento da méquina publica, a criagao
da Lei n. 9.784 (Lei do Processo Administrativo), em 1999, tam-
bém foi muito importante para reafirmar os principios constitu-
cionais ligados a efetividade da gestao publica e a divulgacao e
transparéncia de todos os atos da administragao.

De forma complementar, outros dispositivos sao formula-
dos para avancar na estruturagdo efetiva da transparéncia puabli-
ca no pais, afetando diretamente a organizagdo e o funcionamen-
to dos orcamentos publicos e das politicas estatais. Em 2000, por
exemplo, foi aprovada a Lei Complementar n. 101 (a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal), que regulamentou o artigo 163 da Consti-
tui¢do e estabeleceu normas para aprimorar a responsabilidade
na gestao fiscal dos recursos publicos, por meio de a¢des mais
planejadas e transparentes e da prevencdo de riscos e desvios
nas contas publicas. Com base nessa lei, foram instituidos pla-
nos, or¢camentos, leis de diretrizes or¢camentdrias, prestagdes de
contas e parecer prévio, os relatérios resumidos da execugao or-
¢amentdria e o relatério de gestao fiscal — estimulando o contro-
le social e determinando a ampla divulgac¢ao a sociedade desse
tipo de informagao.

Com o objetivo de apoiar a boa e correta aplica¢do dos re-
cursos publicos, possibilitando o acompanhamento e a fiscaliza-
¢ao pela sociedade, foi criado em 2004, por iniciativa da Con-
troladoria-Geral da Unido (CGU), o Portal da Transparéncia do
Poder Executivo Federal, no qual é possivel consultar os gastos
do governo langados até o dia anterior.

Vale ressaltar ainda o surgimento, em 2009, da Lei Com-

plementar n. 131/2009, que acrescentou novos dispositivos a Lei
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de Responsabilidade Fiscal, inovando ao determinar a disponi-
bilizagdo, em tempo real, de informa¢des pormenorizadas sobre
a execuc¢do orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios, replicando nessas esferas a ne-
cessidade de elaboragdo de “portais da transparéncia”.
Acompanhando esse conjunto de transformacdes na area
da transparéncia, é interessante destacar que no Estado de Sao
Paulo e em outras esferas administrativas também vao surgin-
do iniciativas especificas que contribuem na mesma diregao de
assegurar a transparéncia e o acesso a informacao a sociedade’.
De todo modo, em 2011, tal conjunto de leis e medidas ain-
da era insuficiente, do ponto de vista normativo e pratico, para
garantir de forma mais adequada a transparéncia publica e o
acesso a informacgao. Na realidade, ainda havia importantes en-
traves, tanto procedimentais como legais, pois além das lacunas
e da falta de garantias formais sobre como acessar informagoes
publicas, parte da legisla¢do brasileira nos anos 2000 ainda privi-

legiava o segredo da administragdo em vez da abertura estatal®.

2 Nesse aspecto, vale ressaltar que desde 1984, pelo Decreto n. 22.789, ja ha-
via sido criado o Sistema de Arquivos do Estado de Sdo Paulo (Saesp) para
desenvolver a gestdo documental e o acesso a documentos. Em 1999, foi
elaborada a Lei de Protegdo e Defesa do Usuario do Servigo Pablico (Lei n.
10.294/1999), que trazia como direito basico do usudrio de servicos publicos
0 acesso a informacdo. Finalmente, ja nos anos 2010 e 2011, mais duas inicia-
tivas importantes foram langadas: o Portal do Governo Aberto SP, por meio
do Decreto n. 55.559/2010, e o Portal da Transparéncia Estadual, criado pelo
Decreto n. 57.500/2011.

3 A Lein. 11.111/2005 foi criada para regulamentar o inciso XXXIII do artigo 5°
da Constituicdo Federal, que dispde sobre as exce¢Bes ao acesso a informa-
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A LEI DE ACESSO A INFORMAGAO NO BRASIL

A aprovagao, em 18 de novembro de 2011, da Lei de Aces-
so a Informacao (Lei n. 12.527) é um marco extremamente im-
portante para a mudanca da gestao publica no Brasil, mas est4
longe de ser uma novidade em ambito internacional. A Suécia, j&
em 1766, possuia um marco legal sobre o assunto, ao passo que o
direito de acesso a informa¢ao comeca a ser reconhecido interna-
cionalmente como um direito humano a partir da elabora¢ao da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948.

Nos anos 1950 e 1960, paises como EUA e Finlandia, den-
tre outros, passam a criar legislagdes proprias sobre o direito de
acesso a informacdo, por meio de leis nacionais ou da ado¢ao
desse principio no texto constitucional. Ademais, nesse perio-
do, foram elaborados outros importantes pactos e declarac¢oes
internacionais cujos contetidos tratam diretamente do acesso a
informacao, tais como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos da ONU (1966) e a Convenc¢ao Americana de Direitos
Humanos (1969). No inicio dos anos 1990, finalmente, observa-se
no cendrio mundial a rdpida expansao das leis de acesso a infor-
macao em todos os continentes?, em um movimento impulsiona-
do, por um lado, pelos pactos supracitados e pela jurisprudéncia

internacional e, por outro lado, pela globaliza¢ao, pelas novas

¢do, mas abre brechas para que o acesso a informagao classificada como ul-

trassecreta ficasse restrito, sem qualquer limite de tempo (CALDERON, 2013).

4 Bastante ilustrativo, aqui, é o dado que, em 1990, 13 na¢Ges possuiam uma
lei de acesso a informacdo, nimero que passou para 70 em 2008 e para 102
em 2015 (MENDEL, 2009).

269



Topicos essenciais sobre gestao publica

tecnologias de informagao (sobretudo com a internet) e pelo for-
te desejo de participacdo politica e social das pessoas em diver-
sos paises (MENDEL, 2009). Por isso, ndo resta davida de que
o Brasil acompanhou e foi influenciado pelas transformacoes
ocorridas em dmbito mundial quanto a transparéncia publica e
o0 acesso a informagao, embora tenha concretizado sua legisla¢ao
especifica sobre o tema somente na segunda década do século 21,
sendo um dos tultimos paises da América Latina a fazé-lo.

A LAlinstituiu umnovo e detalhado marco regulatério para
disciplinar o acesso a informagao, trazendo a obrigatoriedade
de criagdo, em todos os 6rgaos, de um servigo proprio para o re-
cebimento de solicitagdes e entrega de informagSes ao cidadao
(0 Servico de Informac¢do ao Cidadao — SIC). Além disso, o dis-
positivo legal procura transformar claramente a cultura de sigilo
da informacao em cultura de acesso. A LAI definiu prazos claros,
instancias de recursos, responsabilidades e san¢Ges aos agentes
publicos que se recusem a fornecer dados, documentos e informa-
¢Oes nao definidos como de restrito acesso. Em sintese, vale frisar
que a normativa brasileira foi bastante feliz em seguir alguns dos
principios consagrados internacionalmente para as leis de acesso
a informacdo, incorporando, dentre outros, os principios de:

* maxima divulgacdo (a lei de acesso deve abranger o
maior tipo de informacdes e 6rgdos publicos existentes e
estender a maioria dos individuos o exercicio do direito
de acesso);

* obrigacdo de publicar (os 6rgdos publicos devem dispo-
nibilizar proativamente informac¢des de maior interesse

publico);
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* promogao de governo aberto (a tomada ativa de provi-
déncias para superar a cultura do sigilo, rumo a cultura
de transparéncia);

* limitagdo das excecdes (as exce¢Oes ao direito de acesso
devem fundamentar-se em razdes de interesse publico
claramente definido e adotar critérios pouco restritivos);

* facilitagdo do acesso (a obrigacdo de garantir o acesso as
informagdes da maneira mais rapida e objetiva possivel,
permitindo a apresentacao de recursos e a revisdo da de-
cisdo nas negativas dos pedidos de informacdo); e

* moderagdo dos custos (orienta¢do que visa a impedir a
adocao de custos e dispositivos que dificultem o aces-
so a informacao em fun¢ao da condi¢ao econdmica dos
requerentes, possibilitando a cobranca apenas de custos

minimos e previamente definidos).

E importante destacar ainda que, no mesmo ano de 2011,
o Brasil performa outra medida para a consolida¢do da trans-
paréncia publica e a ampliagdo do didlogo entre sociedade e
Estado, ao ratificar e assumir a copresidéncia da Parceria para
Governo Aberto (Open Government Partnership, OGP), iniciativa
internacional que retine mais de 60 paises com o objetivo de as-
segurar compromissos dos governos nas areas de promogao da
transparéncia, de luta contra a corrupgao, de participacao social

e de fomento ao desenvolvimento de novas tecnologias®. O Brasil

5 Segundo a Open Government Partnership, considera-se ‘governo aberto’ aquele
que busca: (i) aumentar a disponibilidade de informacSes sobre atividades

governamentais (transparéncia); (i) apoiar a participagdo cidada (mobilizar

2/1



Topicos essenciais sobre gestao publica

atualmente desenvolve o seu 3° Plano de Acao sobre Governo
Aberto, no qual consulta e dialoga com a sociedade civil sobre as
medidas a ser desenvolvidas na consecugao dos objetivos priori-
tarios da parceria.

Nesse contexto, cabe questionar: quais as implica¢Ges da
Lei de Acesso para os agentes publicos? Quais medidas devem
ser adotadas para garantir a transparéncia da administra¢do? O
que vem a ser a cultura da transparéncia? De que maneira tais
mudancas impactam o cotidiano dos agentes ptblicos?

Buscaremos tratar desses aspectos e de algumas experién-

cias bastante positivas, a seguir.

OS DESAFIOS DA
GESTAO PUBLICA TRANSPARENTE

Podemos sintetizar a cultura da transparéncia como um
conjunto de valores que se funda na nogao republicana de que a
informacao pertence ao cidadao e que, portanto, cabe ao Estado
prové-la. Em outras palavras, a informacdo guardada, produzi-
da ou custodiada pelo Estado é publica, e ndo privada, de modo
que fornecer informacgdes nao é um favor da administra¢ao, mas

um dever. Uma vez reconhecida a natureza publica das infor-

a sociedade para debater, colaborar e propor contribui¢Ges que levem a um
governo mais efetivo e responsivo); (iii) implementar os padrSes mais altos de
integridade profissional na administracao, de modo que o governo justifique
suas acOes, atue sobre criticas e exigéncias e aceite as responsabilidades que
lhes sdo incumbidas (responsabilizacdo, accountability); e (iv) ampliar o acesso
a novas tecnologias para fins de abertura e prestacdo de contas (extraido de:

http://www.governoaberto.cgu.gov.br/a-ogp/o-que-e-governo-aberto).
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magdes, o agente publico passa a se reconhecer, também, como
gestor dessas informagdes, e ndo seu proprietario. O gerencia-
mento das informagdes deve ser pautado, por conseguinte, pelo
interesse publico, que determina que a publicidade seja a regra e
que o sigilo seja a exce¢ao.

Esquematicamente, visando a garantir o direito de acesso
a informacdo e a boa gestdo documental, os agentes ptblicos de-
vem observar, em seu dia a dia, a organizac¢ao e a sistematizagao
de informagdes, a gestao e o fornecimento adequado de informa-
¢Oes (de forma ativa e passiva), e a protegao e o resguardo de in-
formacgdes restritas, observadas as prescrigdes legais, sobretudo
daquelas classificadas como sigilosas e pessoais.

O atendimento dessas exigéncias pressupde um bom tra-
balho anterior de gestdo documental. E necessdrio conhecer,
classificar e procurar organizar bem os dados, informacGes e do-
cumentos produzidos e disponiveis nos 6rgaos publicos, a fim
de assegurar o devido tratamento da informacao®, pois eles po-
dem ser solicitados a qualquer momento por algum interessado.
Deve-se, também, dominar as informacdes relativas ao desem-
penho das atividades e tarefas realizadas, bem como das atri-
buic¢Ges, programas, projetos e politicas publicas desenvolvidas

pelos 6rgaos e entidades da administracao.

6 Por ‘tratamento da informac#o’, entende-se o conjunto de a¢Ges relacionadas
a produgdo, recepcdo, classificagdo, utilizagdo, acesso, reproducdo, trans-
porte, transmissao, distribui¢do, arquivamento, armazenamento, elimina-
¢do, avaliacdo, destinagdo ou controle da informacao (artigo 4°, inciso V, da
Lei n. 12.527/2011).
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Em um contexto de transparéncia, que pressupde a pres-
tagdo de contas a sociedade, a gestdo documental ndo deve ser
entendida como trabalho adicional, mas como atividade ineren-
te a0 desempenho da fun¢do publica. A demanda de acesso a
informacao, virtual ou efetiva, além de alertar para a organiza-
¢ao dos dados e documentos, induz os agentes publicos a capa-
citagdo permanente, visando ao dominio de novas tecnologias
da informacdo e de praticas adequadas de gestdo documental
e de atendimento ao cidaddo. Ao facilitar o acesso a informa-
¢Oes tteis para as rotinas de trabalho, a cultura da transparéncia
traz beneficios para os proprios gestores e demais agentes publi-
cos, facilitando o desenvolvimento das atividades cotidianas e a
prestacdo de servigos.

A cultura da transparéncia promove o desenvolvimento
organizacional, dado o seu forte vinculo com as modernas pra-
ticas de gestdo do conhecimento. Para responder as demandas
da sociedade por maior transparéncia e participagdo, a adminis-
tra¢do publica e seus agentes devem adotar praticas gerenciais
eficientes e condizentes com as expectativas da populacdo, o que
leva a melhor organizagao dos fluxos e processos de trabalho e,
por conseguinte, a melhoria dos resultados governamentais. A
Figura 1 ajuda a ilustrar esse processo.

O processo de democratizagdo aumenta a demanda por
participacdo politica e fortalece o controle social sobre o Estado
ao administrar a coisa publica. Os agentes publicos, ao reconhe-
cerem a si mesmos como gestores da coisa publica e a legitimi-
dade das demandas dos cidadaos por informacgdes, acolhem com

naturalidade os pedidos de informacdo dirigidos ao érgdo ou
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FIGURA 1. FLUXO DA CULTURA DA TRANSPARENCIA
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entidade em que trabalham. Para atender a tais demandas, a ad-
ministracao é impelida a adotar as melhores praticas gerenciais e
tecnologias disponiveis, aprimorando a gestdo documental e de
contetdos, aperfeigoando fluxos e processos de trabalho, aferin-
do indicadores de desempenho e adotando plataformas de co-
municacao adequadas, o que aumenta a eficacia do trabalho de-
senvolvido — qual seja, a geragao de valor publico. Ndo somente
os resultados alcangados melhoram, mas também o processo de
comunicac¢ao com a sociedade.

Os beneficios desse processo nao se esgotam ai. O acesso a
informacdes fortalece ainda mais o controle social, possibilitando
aperfeicoamentos e corre¢des de rotas no desenho e implemen-
tacdo de programas governamentais e politicas publicas. Além

disso, iniciativas como o governo aberto e a abertura de dados
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publicos’ favorecem o desenvolvimento plural de softwares, apli-
cativos, ferramentas e funcionalidades de valor incalculavel e
utilidades imponderaveis, capazes de melhorar a vida da popu-
lagdo, o dinamismo da economia e a atuagao do préprio governo.

Exemplos de utilizagdo de dados abertos multiplicam-se
de maneira veloz no mundo e no Brasil. Ha aplicativos e ferra-

mentas, por exemplo, nas dreas de satde®, meio ambiente’, mo-

7 Dados abertos governamentais sdo aqueles produzidos pelo Poder Pablico
e colocados a disposicdo das pessoas em formato aberto, de modo a tornar
possivel ndo apenas a leitura e o acompanhamento, mas também: sua reuti-
lizacdo em novos projetos, sitios e aplicativos; seu cruzamento com outros
dados de diferentes fontes; e sua disposi¢do em visualiza¢Oes interessantes
e esclarecedoras (MANUAL dos dados abertos, 2011).

8 O aplicativo VacinaRec, da Prefeitura de Recife — idealizado por pesquisa-
dores da Universidade Federal de Pernambuco e da Universidade Federal
Rural de Pernambuco, participantes do Concurso Cidadao Inteligente —,
indica em quais momentos da vida uma pessoa deve ser vacinada e contra
que tipo de doenga, de modo a maximizar sua prote¢do. Além de lembra-
lo da préxima vacina a ser tomada, o usudrio pode verificar onde tomar a
vacina, com base no georreferenciamento de dados, e acessar os telefones
de contato das unidades de satide e a lista das vacinas disponiveis em cada
local. O aplicativo utiliza dados abertos fornecidos pela Prefeitura de Recife.
O VacinaRec faz notifica¢Ges convencionais por e-mail e SMS e por meio de
ligacdes telefénicas automaticas, de modo a atingir usudrios de diferentes
classes sociais (Www.cin.ufpe.br/~jmxnt/vacina/index.html).

9 Oaplicativo do Sistema Ambiental Paulista, desenvolvido pela Secretaria do
Meio Ambiente (SMA), tem por objetivo aproximar os cidaddos e os servicos
por ela oferecidos. E possivel checar, em tempo real, a qualidade do ar e a
balneabilidade das praias, por meio de dados atualizados pela Companhia
de Tecnologia de Saneamento Ambiental (Cetesb), bem comolocalizar e tragar
rotas de parques estaduais e urbanos, com o auxilio de mapas e fotos. O
aplicativo permite, ainda, mapear pontos de coleta de 6leo de cozinha para
reciclagem, gracas a parceria com o programa Oleo Sustentavel, da Asso-
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bilidade urbana’, cultura e patrimonio histérico, dentre tantas
outras. Com base em dados e informac¢des publicas disponibi-
lizadas de forma ativa e inteligente para a sociedade — ou seja,
de forma util para o reuso —, organizacdes, startups, ativistas,
redes e individuos conseguem desenvolver inovagdes e solu¢oes
tecnoldgicas importantes.

Em termos de impacto, j4 existem alguns casos que demos-
tram como a sociedade e governos vém-se beneficiando da aber-
tura, do uso e do reuso de dados publicos disponibilizados em
formato aberto. O Ministério da Educac¢ado alemdo, por exemplo,
publicou na internet todos os dados governamentais relativos a
educacao no pais. Como resultado, o numero de perguntas rece-
bidas caiu significativamente, reduzindo a carga de trabalho e os
custos envolvidos.

No Canada, com base na utilizacao de dados abertos, foi
possivel expor um esquema de fraudes relacionadas a isen¢do
de impostos, mediante doa¢des a institui¢des de caridade, que
movimentava em torno de U$32 bilhdes em impostos devidos
(EAVES, 2010). Em Uganda, a politica de acesso a informacgao e
a divulgagao de dados sobre os recursos publicos recebidos por

escola contribuiram para a reduc¢ao da corrupgao (MANUAL

ciacdo Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais (Abiove) (www.ambiente.
sp.gov.br/aplicativos/sap/).

10 O aplicativo Cadé o Onibus? — vencedor da maratona de hacker (hacka-
tona) promovida pela SPTrans — possibilita aos usudrios verificar, gratuita-
mente, o transito e a posi¢ao geografica dos dnibus em tempo real, identifi-
car os pontos de 6nibus mais préximos, os itinerarios das linhas e o horario
de partida, bem como administrar suas linhas favoritas (www.cadeoonibus.
com.br/CoO/SiteV2).
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dos dados abertos, 2011). As escolas, que antes se apropria-
vam de apenas 20% do valor a elas direcionado, passaram
a dispor de 90% desse valor (HUBBARD, 2007; apud SILVA
etal., 2014).

Na India, a divulgac¢do de informagdes relativas ao compa-
recimento das equipes escolares possibilitou avaliar as taxas de
absenteismo de professores e de abandono escolar de estudan-
tes, auxiliando a conducao de reformas no sistema educacional.
Além disso, a divulgacdo da lista dos beneficidrios (programa de
desemprego, programas de subsidios, dentre outros) contribuiu
para identificar inconsisténcias e irregularidades em programas
sociais governamentais (MARTINI, 2014).

Por fim, sabe-se que, no Reino Unido, a divulga¢do pelo
governo da localiza¢do de 300 mil pontos de 6nibus levou a po-
pulagdo a corrigir a localiza¢do de 18 mil paradas, demonstran-
do o potencial de colaboragao entre Estado e sociedade (BOLY-
CHEVSKY, 2013; apud SILVA et al., 2014). Esses sdo apenas alguns
exemplos.

H4, ainda, aplicativos que possibilitam aos cidadaos forta-
lecerem o controle social (acompanhando os gastos dos governos
nas diversas areas ou a votacdo de deputados e vereadores) ou
tomarem melhores decisdes na conducao de suas vidas priva-
das (localizando postos de satide e os respectivos tratamentos
disponiveis em cada um deles, georreferenciando rotas de bici-
cleta mais seguras e menos ingremes ou se informando sobre as
corporagdes que mais desrespeitam os direitos dos consumido-
res, antes de realizar uma compra ou contratar um servigo, por

exemplo). Tudo com base em dados publicos.
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Logicamente, o processo de indugao e retroalimentagao
das iniciativas e demandas de participac¢ao politica e controle so-
cial, os valores e praticas da cultura da transparéncia e os saberes
e técnicas da gestdo de conhecimento ndo sdo estanques, mas
fluidos, o que ressalta a importancia do didlogo entre sociedade

e Estado, até mesmo nas rotinas de trabalho da administracao.

PRODUZINDO E COMPARTILHANDO INFORMAGOES

A gestdo da informacdo pressupde o conhecimento da le-
gislacdo e das regras vigentes relativas a gestdo documental e ao
acesso, direito e prote¢do da informacao, bem como a compreen-
sdo dos procedimentos adotados para classificar dados, documen-
tos e informacdes existentes nos 6rgaos publicos. A Lei de Acesso
a Informagdo determina que as organiza¢des devem divulgar
informacdes de interesse coletivo ou geral e proteger as informa-
¢Oes classificadas como sigilosas" e as informacoes pessoais'.

11 Além de garantir a protecdo das informagdes classificadas como sigilosas,
segundo critérios especificos, a LAl ndo exclui as demais hipoteses de sigilo e
de segredo de justica. O mesmo vale para as hip6teses de segredo industrial
derivadas da exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado, por pes-
soa fisica ou por entidade privada que tenha qualquer vinculo com o Poder
Publico. Continuam resguardadas, também, todas as informacGes anterior-
mente protegidas pela legislacdo, tais como os sigilos fiscal, médico e postal.

12 E importante destacar que nem todas as informagdes pessoais precisam ser
protegidas, mas somente aquelas relativas a intimidade, a vida privada,
a honra e a imagem das pessoas. InformacSes pessoais relativas ao exer-
cicio funcional de servidores publicos (salarios e escalas de trabalho, por
exemplo) podem e devem ser divulgadas, tendo em vista o interesse geral e
coletivo sobre a prestacdo de servicos publicos e a compreensdo do funcio-
namento da atividade estatal.
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A compreensdo da natureza publica da informagao tam-
bém deve levar os servidores publicos a repensar suas préticas
de producdo e compartilhamento de informacdes. A “cultura do
pen drive”, por exemplo, pratica comum de produzir, processar e
arquivar informacGes publicas sob responsabilidade de agentes
publicos em dispositivos eletronicos privados, tornou-se expres-
sdo corriqueira da cultura do sigilo. No entanto, tais atividades
podem ser desenvolvidas de maneira diferente por meio da pro-
ducdo e processamento de arquivos em bancos de dados com-
partilhados ou “na nuvem”, favorecendo o acesso mais amplo
por outros servidores ou interessados.

Também é importante garantir a qualidade da informacao
produzida, armazenada ou comunicada. Para tanto, a legislagao
definiu claramente um rol minimo de informacdes que devem ser
divulgadas espontaneamente por todos os 6rgdos publicos (trans-
paréncia ativa), assim como os requisitos minimos a ser atendi-
dos no tratamento da informacdo: primariedade', integridade®,
autenticidade®, atualidade e disponibilidade™.

13 Primariedade: qualidade da informagao coletada na fonte, com o maximo

de detalhamento possivel, sem modifica¢Ses (artigo 4°, inciso IX, da Lei n.
12.527/2011).

14 Integridade: qualidade da informac@o ndo modificada, inclusive quanto a
origem, ao transito e ao destino (artigo 4°, inciso VIII, da Lei n. 12.527/2011).

15 Autenticidade: qualidade da informagdo que tenha sido produzida, expe-
dida, recebida ou modificada por determinado individuo, equipamento ou
sistema (artigo 4°, inciso VII, da Lei n. 12.527/2011).

16 Disponibilidade: qualidade da informac¢do que pode ser conhecida e uti-
lizada por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados (artigo 4°,
inciso VI, da Lei n. 12.527/2011).
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Com o aprofundamento da cultura da transparéncia, tor-
na-se necessario investir em estratégias e tecnologias modernas
que garantam a transparéncia ativa. Na estruturacdo de sites e
portais de 6rgdos publicos, por exemplo, o excesso de contetdo
dificulta o trabalho de atualizag¢do e a busca por informagdes,
gerando confusOes e, muitas vezes, a necessidade de acionar um
agente publico para esclarecé-las. Assim, vale a pena pensar em
plataformas e ambientes de facil interacdo. O mesmo vale para a
linguagem adotada ao lidar com o ptblico mais amplo. Devemos
sempre usar termos simples e optar pela linguagem comum. Nos
casos em que a linguagem técnica for inerente ao contetado, vale
investir algum tempo na explicagdo, fazendo uso de legendas e
glossarios objetivos e de facil acesso e compreensao.

Outro ponto importante é o levantamento das perguntas
frequentes feitas pelos cidadaos e a disponibilizacao das respos-
tas correspondentes, em portais da internet. Esse esfor¢o para
criar um ambiente acessivel, compreensivel e amigdvel, com
contetdos de interesse do cidaddo, garante a fluidez e diminui
a quantidade de pedidos de informacgao futuros — ou seja, a de-
manda por transparéncia passiva nos orgaos publicos.

Outro aspecto relevante diz respeito ao formato de gra-
vagao e disponibilizagdo dos dados e documentos produzidos
e processados. Apresentamos acima, resumidamente, o imenso
potencial de uso dos dados abertos para a melhoria das condi-
¢oes de vida da populagdo e para o proprio desempenho go-
vernamental, mas tudo isso depende de praticas e escolhas di-
arias dos agentes publicos no processamento da informacdo.

Arquivos disponibilizados em formatos fechados (em PDF, por
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exemplo) dificultam enormemente a possibilidade de leitura e o
processamento de dados, limitando as potencialidades de reu-
so. Arquivos em formatos proprietarios (em Excel, por exemplo),
com licengas de uso restritivas, reduzem igualmente o alcance
e o potencial de reutilizagao dos dados, uma vez que apenas os
usudrios licenciados conseguem ter acesso a eles. Por outro lado,
as informacdGes geradas e disponibilizadas em formatos abertos
em CSV, por exemplo) e a utiliza¢do de licengas de compartilha-
mento de contetido (creative commons, dominio publico) possibi-

litam a sociedade o acesso e o usufruto dos dados produzidos.

TRANSPARENCIA PASSIVA

Um bom trabalho de transparéncia ativa diminui o volu-
me de solicitacOes, mas ndo exime os agentes publicos da ne-
cessidade de atender com diligéncia os pedidos de informacao
dos cidaddos, mesmo que as informacdes requeridas estejam
previamente disponiveis em outros canais da internet. Apenas
informar ao cidadao que determinado contetido ou informacao
ja estd disponivel no site de algum 6rgao ndo é uma resposta sa-
tisfatéria. No minimo, deve-se ter certeza de que o caminho para
chegar a informacao tenha ficado claro para o cidaddo. Além
disso, ndo se deve pedir justificativas ou explicagdes sobre o uso
que serd dado as informacodes solicitadas, uma vez que se trata
de direito dos cidaddos. Os usos sao livres, uma vez que a infor-
magao é publica, de todos. E é desejavel que seja assim, pois a
sociedade ganha com a livre circulag¢do e utilizacdo de dados e

informacgodes. A distor¢do e o mau uso devem ser apurados, até
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para garantir a comunicac¢do com a sociedade, mas o direito de
acesso ndo pode ser cerceado com base em meras presungoes.

E importante também tratar os pedidos de informacao de
maneira isondmica, independentemente da identidade do reque-
rente. A Lei de Acesso a Informacdo assegura esse direito a qual-
quer interessado, independentemente de ele se configurar ou
ndo como contribuinte, cidaddo brasileiro, residente no Estado,
filiado a algum partido politico ou pertencente a determinadas
profissdes (jornalista, pesquisador ou politico, por exemplo).

Em suma, é importante ter abertura, boa vontade e dispo-
si¢do de dialogar com a populacdo, fornecendo informagdes e
justificando as negativas de acesso com base na lei (caso no qual
o requerente deve obter o inteiro teor da decisao, bem como ser
informado sobre a possibilidade de entrar com recursos, os pra-
zos e as condigOes para essa interposi¢ao).

Tais orientac¢des se estendem a todos os agentes publicos,
independentemente de sua lota¢do ou de serem servidores de
carreira, comissionados ou prestadores de servigos contratados
pelo Estado. O dever de informar nao se restringe a agentes pu-
blicos que atuem no atendimento aos cidaddos, como aqueles
responsaveis pelos servigos de informagao ao cidaddo (SICs),
por exemplo. E dever de todos fornecer informagdes publicas,
observadas as restri¢des de acesso, seja no atendimento direto
aos requerentes, seja colaborando com as demandas dos SICs
nos orgaos e entidades em que atuam.

Ressalte-se ainda que o agente publico ndo deve temer
nem sofrer represdlias ou san¢des pela comunicagdo ou repasse

de informacdes de interesse coletivo ou geral, uma vez que estd
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cumprindo com sua obrigacdo legal. Além de servir como apoio
a organizacao do trabalho, a transparéncia é importante instru-
mento para auxiliar os agentes publicos a obter informacgdes para
o desenho e a implementagdo de programas governamentais e
politicas publicas em outros 6rgdos. E isso ja vem ocorrendo,
desde a promulgac¢do da Lei de Acesso a Informagao, seja pela
incorpora¢do dos principios da cultura da transparéncia, seja
pela utiliza¢ao do servigo de informacao ao cidaddo pelos pro-

prios agentes publicos.

CONSIDERACOES FINAIS

O aprofundamento do processo democratico e o intenso
desenvolvimento das tecnologias da informag¢do nas ultimas
décadas tém transformado acentuadamente as rela¢des entre as
institui¢des publicas e as pessoas e aumentado a demanda por
transparéncia, interatividade e participagdo na administra¢ao
publica. Todos aqueles que atuam em nome do Estado, servido-
res publicos ou ndo, independentemente de sua atua¢do como
gestores, técnicos ou prestadores de servigos, tém sido cada vez
mais instados a observar a Lei de Acesso a Informacdo e os prin-
cipios da publicidade e da cultura da transparéncia.

Ao contrario do que pode parecer, a transparéncia favo-
rece a organizacao e facilita o acesso a informacdes tteis no dia
a dia dos gestores publicos e da sociedade. Os dados abertos
promovem inovagodes e a solu¢do de demandas que dificilmente
seriam atingidas de outra forma. Fundamentalmente, o acesso a

informagdo garante direitos, a melhoria das condi¢des de vida
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dos cidadaos e o bom funcionamento da democracia, sendo, por-
tanto, tarefa essencial de todo e qualquer governo.

De maneira evidente, muitos desafios ainda devem ser
enfrentados para que o Brasil, de fato, apresente-se como Esta-
do transparente em todas suas esferas e dimensdes. E a trans-
paréncia publica é apenas o primeiro passo para que, além da
divulgac¢ao de informacdes relevantes, mantenha-se uma esfera
publica onde os multiplos atores possam se manifestar e se en-
gajar em um processo aberto de formacdo da vontade publica.
Portanto, esperamos que o processo de transformac¢ao do Esta-
do, em curso no pais e no mundo, e o papel dos agentes publicos
nesse contexto sejam compreendidos rapidamente para que a
transparéncia esteja cada vez mais presente no cotidiano da ges-

tdo publica brasileira.
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Na histéria politica dos povos, durante muito tempo o
poder estatal apresentou-se como incontrastavel. Os monarcas,
frequentemente tidos como infaliveis, estavam isentos de qual-
quer responsabilidade por seus atos, como bem ilustra o artigo
99 da Constitui¢do Brasileira de 1824: “A Pessoa do Imperador
¢ inviolavel, e Sagrada: Ele ndo esta sujeito a responsabilidade
alguma”. No entanto, a progressiva difusdo do ideal democrético
e republicano — incompativel com a absoluta irresponsabilidade
do Estado — conduziu a uma radical altera¢do desse cenario.

A ideia do Estado Democratico de Direito esta intrinseca-
mente relacionada as no¢des de participac¢do e controle. O regi-
me democrético, ao identificar no povo a fonte da legitimidade
estatal, pressupSe que a a¢do governamental busque sempre o
interesse publico, e a sociedade deve participar ativamente da
formacgdo de sua vontade. Simultaneamente, a garantia dos di-
reitos fundamentais exige a limita¢do do poder, por meio de sua

sujeicdo a diversos mecanismos de controle. Em sintese, na de-
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mocracia, a legitimidade do poder estatal esta condicionada a
vontade popular (participac¢do), de um lado, e a possibilidade de
responsabiliza¢ado (controle), de outro'.

No Brasil, ap6s o advento da Constitui¢ao de 1988, tem-se
assistido a uma notédvel evolugao nos quesitos de participagao e
controle. Ao mesmo tempo em que a sociedade civil volta a se
organizar, mobilizando-se em escala poucas vezes vista, as ins-
tituicdes de controle interno e externo dao prova de sua impor-
tancia no combate a malversacao de recursos publicos e a abusos
praticados no exercicio da fun¢ao publica, levando pela primeira
vez personalidades politicas ao banco dos réus. Nesse processo
de amadurecimento cultural e institucional, tem sido de extre-
ma relevancia desenvolver novos instrumentos de participagao
na administra¢do publica, para além das elei¢Ges regulares, bem
como de fiscalizagdo social, especialmente devido a crescente
exigéncia por transparéncia.

O presente trabalho reconstréi parte dos avangos verifi-
cados nas ultimas décadas nas 4reas de participagdo e contro-
le social, sobretudo da 6tica das ouvidorias e da transparéncia
publicas, com especial atengdo a alguns dos aspectos da situa-
¢ao recente do Estado de Sao Paulo. Em um primeiro momento,
contextualiza-se o tema no ordenamento juridico brasileiro. Em
seguida, analisa-se o papel das ouvidorias no controle dos servi-
¢os publicos, bem como no estabelecimento de um canal de dia-

logo entre os cidaddos e a administra¢do. Na terceira se¢do, sao

1 Sobre a gradual construc¢do da ideia de responsabilidade do Estado, cf. Un-
garo (2012, p. 73 e ss).
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apresentados os recentes avan¢os em matéria de transparéncia e

acesso a informacao.

TRANSPARENCIA, PARTICIPAGAO E CONTROLE
SOCIAL NO DIREITO BRASILEIRO

A promulgagdo da vigente Lei Maior, a Constitui¢ao Ci-
dada de 1988, marcou o inicio de uma nova era na democracia
brasileira. Além de consolidar, ao menos no plano da legalidade
formal, um extenso rol de direitos fundamentais, a nova Carta
conferiu énfase inédita aos mecanismos de participagdo e con-
trole social, a comegar pelo artigo 1°, cujo pardgrafo anico dispde
que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente (...)".

N3do apenas foram elevados ao patamar constitucional me-
canismos de controle da administra¢do publica, a exemplo da
agao popular, da acao civil publica e do mandado de seguranca
individual e coletivo, como também diversos dispositivos impu-
seram ao Estado brasileiro o dever de promover a participacao
popular, a exemplo dos artigos 10; 14; 29, inciso XIIL; 37, §3°; 204,
inciso II, dentre outros. A prépria Constitui¢ao, vale lembrar,
foi elaborada com significativa participa¢do da sociedade, ten-
do sido apresentadas 122 emendas populares, muitas das quais
foram absorvidas ou influenciaram a redacao final do texto nor-
mativo supremo do pais.

As quase trés décadas seguintes, se ndo foram suficientes
para superar a histérica desigualdade extrema e assegurar a uni-

versalidade e plenitude da frui¢ao concreta dos direitos sociais,
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econOmicos, culturais e ambientais positivados, estdo sendo
marcadas, felizmente, pela manutencao da ordem democratica,
com a presenca de instrumentos de participacdo e controle so-
cial. A realiza¢do de audiéncias publicas, por exemplo, passou a
constar de diversos diplomas legais, como em procedimentos li-
citatorios de contratagSes de elevado valor (conforme o artigo 39
da Lein. 8.666, de 21 de junho de 1993) ou na prestac¢do de contas
de gestores do Sistema Unico de Satide (artigo 12 da Lei n. 8.689,
de 27 de julho de 1993, posteriormente revogado).

A préatica ganhou novo impulso com a criagdo das agén-
cias reguladoras, cuja competéncia para edi¢do de atos norma-
tivos é em regra atrelada a necessidade de prévia consulta ou
audiéncia publica. Também relevante nesse sentido foi o Es-
tatuto das Cidades (Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001), que
torna obrigatorio realizar audiéncias publicas em diversas agoes
de planejamento urbano? No Estado de Sao Paulo, a realizag¢ao
dessas audiéncias também teve ampla adesdo, estando prevista
na propria Constitui¢ao Estadual (artigos 13, §1°, e 192, §2°). No
plano infraconstitucional, normas recentes tém previsto a reali-
zagao de audiéncias publicas, a exemplo das leis complemen-
tares relativas a criagdo de regides metropolitanas, ou ainda a
elaboracdao do Plano Estadual de Atendimento Socioeducativo
(Lei n. 15.050, de 20 de junho de 2013).

Na seara da transparéncia e do controle social, marco sig-

nificativo foi o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

2 Para uma visdo abrangente da difusdo das audiéncias publicas, cf. Perez
(2012, p. 103 e ss).
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Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000). Além de explicita-
mente prever a realizagdo de audiéncias puablicas durante os pro-
cessos de elaboracao e discussao dos planos, da lei de diretrizes
orcamentdarias e dos or¢amentos (artigo 48, paragrafo tinico), o
novo texto legal reorganizou as finangas publicas, transforman-
do as pecas or¢amentarias, de aridos e herméticos documentos
burocraticos indecifraveis ao cidaddo sem especializagdo em
contabilidade, em compreensivel catdlogo de programas e ativi-
dades governamentais e seus respectivos quinhdes pecunidrios
previstos, promovendo inédita transparéncia fiscal e possibili-
tando o incremento do controle difuso sobre os gastos e as recei-
tas do Poder Publico.

Nos anos seguintes, o avango tecnolégico passou a permi-
tir a oferta de informacdes fazenddrias em tempo real, medida
obrigatdria ap6s a edi¢do da Lei Complementar n. 131, de 27 de
maio de 2009, que alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal, e
previu, inclusive, a cria¢do dos portais de transparéncia na rede
mundial de computadores, que tornariam amplamente acessivel
a publicidade dos dados oficiais.

Ainda na década de 1990, identificou-se a necessidade de
controlar ndo apenas os gastos e receitas, mas também a adequa-
da prestagao dos servigos publicos. A Lei de Concessoes (Lei n.
8.987, de 13 de fevereiro de 1995), nesse sentido, previu timida-
mente alguns direitos dos usudrios de servigos publicos, dentre
0s quais o de receber informacodes para a defesa de interesses in-
dividuais ou coletivos (artigo 7°, inciso II) e o de levar ao conhe-
cimento do Poder Publico e da concessiondria as irregularidades

detectadas (inciso IV).
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A Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998, foi
além, determinando, em seu artigo 27, que o Congresso edite lei
de defesa do usudrio de servigo publico no prazo de 120 dias.
Quinze anos depois, ante a auséncia de cumprimento do referi-
do dispositivo, o Supremo Tribunal Federal, em decisao liminar
exarada em Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo?,
definiu novo prazo de 120 dias para que o Congresso editasse a
referida lei, o que até o momento ndo logrou ocorrer. O Estado de
Sdo Paulo, nesse relevante topico de interesse geral, adiantou-se
ao legislador federal com a Lei n. 10.294, de 20 de abril de 1999, a
qual dispde sobre protegdo e defesa do usudrio do servigo publi-
co no ambito estadual, adiante analisada.

Aprovada pela Assembleia Legislativa apos envio de pro-
jeto de lei pelo governador do Estado, acolhendo texto inicial-
mente elaborado com a participagao de renomados juristas e re-
presentantes da sociedade civil, a pioneira lei paulista ja buscava
assegurar o direito do cidadao as informacoes referentes aos ser-
vigos publicos. Esse proposito foi em muito refor¢ado com o ini-
cio da vigéncia da Lei de Acesso a Informac@o (Lei n. 12.527, de
11 de novembro de 2011), importante passo para aprofundar a
cultura do controle e da participac¢do social, a fim de deixar para
trds a rancosa prevaléncia generalizada dos segredos de Estado,
afastando a opacidade envergonhada das reparti¢des publicas
avessas ao contato dos cidadaos e enfrentando a indevida apro-
priacao da informacao publica como exclusivo bem individual a

gerar poder ao seu detentor.

3 Trata-se da ADO 24 — DF. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Ad-

vogados do Brasil. Relator: ministro Dias Toffoli.
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Ao regulamentar o artigo 5°, inciso XXXIII, da Constitui-
¢do Federal, o diploma legal da presente década langou nova
luz sobre o principio da publicidade administrativa, realgcando-o
como preceito geral e enfatizando ser o sigilo restrita excecdo,
cuja validade passou a ficar rigorosamente condicionada as espe-
cificas situagdes e conforme requisitos objetivos expressamente
delineados pelo ordenamento. Vale mencionar, também, o acerto
do legislador patrio ao definir prazos, procedimentos, instancias
recursais administrativas e sangdes em caso de descumprimento,
pois o mero enunciado juridico, apesar de seu valor intrinseco,
real e simbolico, muitas vezes ndo consegue atingir o plano da
efetividade e deixa de apontar os caminhos e meios para sua rei-

vindicagdo fatica.

PARTICIPAGAO E CONTROLE NO ESTADO DE SAO
PAULO: AS OUVIDORIAS

No fomento a participa¢do popular na administragao pu-
blica e ao controle social sobre ela, tem ganhado cada vez mais
destaque a atuacdo das ouvidorias. Ainda que essa institui¢ao
possua séculos de tradicdo em paises como a Suécia, de onde
provém o termo andlogo ombudsman, a difusdo de ouvidorias no
Brasil é fen6meno bem mais recente, com especial destaque so-
bretudo a partir da redemocratizagao ocorrida no final da déca-
da de 1980.

No setor privado, a promulgac¢do do Cédigo de Defesa
do Consumidor estimulou empresas a atuar preventivamente

na identificagdo de falhas e no aprimoramento da rela¢do com
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o consumidor, levando ao fortalecimento das ouvidorias priva-
das (VISMOMA, 2011, p. 33). Também jornais, como a Folha de S.
Paulo, e até entidades de representacao estudantil, como o Cen-
tro Académico XI de Agosto, da Faculdade de Direito da USP,
passaram a ter no ombudsman uma nova institui¢ao a servigo da
melhoria de suas respectivas atuag¢des, por meio do estimulo a
participagdo e da abertura a criticas, acentuando a relacdo de
respeito e consideracdao da institui¢do para com o cidaddo. Aos
poucos, o pais assistiu também a crescente cria¢do de ouvidorias
publicas, que representam poderoso instrumento de participa-
¢ao e controle social.

O Estado de Sao Paulo, nesse ponto, desempenhou papel
de vanguarda, por meio da ja mencionada Lei de Prote¢do e De-
fesa do Usuario do Servigo Publico (Lei Estadual n. 10.294/1999),
que tornou obrigatéria a cria¢do de ouvidorias em todos os 6r-
gaos estaduais prestadores de servigos publicos, para a garantia
de ao menos trés direitos reconhecidos como fundamentais a to-
dos os cidadaos: o acesso a informagao, a qualidade do servigo
prestado e o controle adequado do servigo publico.

Assim, em linhas gerais, as ouvidorias estaduais organi-
zam-se em torno da prestacao de servicos publicos, buscando
assegurar sua qualidade e transparéncia, bem como a possibili-
dade de controle social sobre esses servigos, esfor¢ando-se para
bem representar o cidaddo no interior do préprio érgao em que
atua, interagindo no a@mbito do controle interno da gestdo pu-
blica. Para tanto, recebe, analisa e promove encaminhamentos
as manifestagdes dos cidadaos, fazendo-as repercutir dentro das

respectivas institui¢des, mediante recomendagdes, andlises sisté-
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micas, mediacao de conflitos e outros meios validos para a con-
secucao de suas finalidades (FORNAZARO, 2015, p. 80).
Em relacdo a instituicdo das ouvidorias, a Lei de Protecao
e Defesa do Usudrio do Servigo Pablico foi inicialmente regula-
mentada pelo Decreto n. 44.074, de 1 de julho de 1999. Em 2006,
foi instituido o Sistema Informatizado da Rede de Ouvidorias,
desenvolvido pela Subsecretaria de Gestdo e Recursos Humanos
(SSGRH) e pelo Sistema Estratégico de Informagdes (SEI), ambos
da Casa Civil, em parceria com a Companhia de Processamento
de Dados do Estado de Sao Paulo (Prodesp). O objetivo era facili-
tar o atendimento das manifesta¢des formuladas pelos cidadaos,
bem como permitir a extracdo de informacdes tteis ao aprimo-
ramento dos servicos prestados.
Mais recentemente, foi publicado o Decreto n. 60.399, de
29 de abril de 2014, que revogou o Decreto n. 44.074/1999 e con-
solidou as diversas ouvidorias da administracdo estadual em
uma Rede Paulista de Ouvidorias (artigo 23), cujo 6rgdo central
passou a ser a Ouvidoria Geral do Estado, nos termos do artigo
20 do Decreto n. 61.175, de 18 de marco de 2015. Esta é responsa-
vel por: (i) realizar a orientagdo normativa e o acompanhamento
das ouvidorias publicas, sugerindo a¢des voltadas a melhoria do
atendimento ao usudrio e do funcionamento do servigo publi-
co; (ii) promover formas de treinamento para a capacita¢ao dos
servidores e ouvidores; (iii) produzir estatisticas indicativas do
nivel de satisfacdo dos usudrios dos servigos publicos; (iv) sis-
tematizar informac¢des com base nos dados das ouvidorias. Em
relagdo a este tltimo ponto, é de especial relevancia a elaboracao

de relatdrios semestrais, conforme determinado pelo artigo 7° do
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Decreto n. 50.656, de 30 de marco de 2006, alterado pelo Decreto
n. 61.175/2015, os quais estdo publicados e podem ser livremente
acessados pela internet no endereco eletrdnico www.ouvidoriage-
ral.sp.gov.br.

Ainda em relacgao as atribui¢des da Ouvidoria Geral do Es-
tado, cabe mencionar a Comissdo de Centralizacdo das Informa-
¢oes dos Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo (CCISP), vin-
culada conforme o artigo 3°, inciso II, do Decreto n. 61.175/2015,
e constituida por diversos 6rgaos do governo estadual, cuja fina-
lidade é sistematizar e controlar todas as informacgdes relativas
aos servigos publicos estaduais, permanentemente relacionados
no sitio eletrénico www.cidadao.sp.gov.br.

Atualmente, a Rede Paulista de Ouvidorias é integrada por
mais de 350 ouvidorias, vinculadas a administra¢ao direta e in-
direta, bem como as concessiondrias de servigos publicos. Ape-
nas em 2014 foram computadas 1.184.580 manifesta¢Ges, dentre
elogios, reclamacgdes, dentncias, sugestdes ou outras modalida-
des de enquadramento das expressdes recebidas* pelos diversos
canais de atendimento, como telefone, e-mail, carta, fax, portal
das ouvidorias na internet (www.ouvidoria.sp.gov.br) e pessoal-
mente, tudo para facilitar o direcionamento das demandas aos
orgaos competentes, de modo a propiciar andlise e resposta a

cada demandante.

4 Cf. SAO PAULO (Estado). Secretaria de Governo. Ouvidoria Geral do Estado.
Rede Paulista de Ouvidorias: Relatério do 2° semestre de 2014. Disponivel
em:<  www.ouvidoriageral.sp.gov.br/pdf/RELAT %C3%93RIO %200UVI-
DORIAS%202%C2%BA %20Semestre %20de %202014.pdf>. Acesso em: 15
fev. 2016
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No exercicio de suas competéncias, as ouvidorias acabam
por desempenhar funcdo estratégica e complexa, que pode ser
retratada de duas perspectivas complementares: como instru-
mento de participa¢do e como mecanismo de controle (UNGA-
RO, 2015, p. 49 e ss.).

Naquela primeira dimensdo, serve como canal institucio-
nal permanente entre o Poder Puablico e a sociedade, funcio-
nando dentro do ente estatal que, por qualquer razdo, esteja no
foco de interesse do cidadao. Procura se apresentar como espaco
aberto, acolhedor, compreensivo, respeitoso e eficiente, ao qual
€ possivel recorrer ndo apenas quando desrespeitados direitos
do cidaddo como usudrio de servigo puiblico, mas também quan-
do este busca didlogo propositivo ou consultivo a respeito dos
servigos prestados. Nesse cenario, as ouvidorias incorporam os
mais elevados ideais democraticos, abrindo a administracao pu-
blica, outrora blindada e autocentrada, para propiciar comuni-
cacdo e interagdo entre os destinatdrios e os responsaveis pelas
acoes estatais.

Por outro lado, as ouvidorias atuam também como rele-
vante mecanismo de controle da administra¢ao publica, haven-
do ndo apenas um compromisso com a legalidade formal, mas
também a busca incessante pela qualidade dos servicos publicos,
direito basico dos usudrios, nos termos do artigo 3°, inciso II, da
Lei Paulista de Protecdo e Defesa do Usuario. E justamente nesse
ponto que reside a especificidade do controle exercido pela ou-
vidoria, diferenciando-a dos 6rgdos correcionais ou de auditoria
governamental. Enquanto os demais 6rgdos de controle concen-

tram sua andlise na regularidade e legitimidade da acdo estatal,
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a ouvidoria tem como centro de sua preocupacao a satisfacao do
usudrio, uma vez que € com base nela que se identificam os pro-
blemas a serem melhorados nos servicos prestados. Dai porque
o adequado desempenho das atividades de ouvidoria pressupde
uma comunicacao efetiva com a populagao, recolhendo e dando
o devido encaminhamento a sugestdes, dentincias, pedidos de
informacao, reclamagdes e até elogios.

Percebe-se, pois, que participagao e controle se entrelacam
e se complementam na atuacdo cotidiana das ouvidorias, dan-
do consequéncia pratica aos principios regentes da administra-
¢do publica, insculpidos no artigo 37 da Constitui¢do. Alguns
exemplos sdo particularmente ilustrativos, como é o caso da Ou-
vidoria da Policia do Estado de Sao Paulo, criada no gabinete
do secretdrio da Seguranca Publica, pela Lei Complementar n.
826, de 20 de junho de 1997. O ouvidor, nesse caso, ¢ nomeado
pelo governador para um mandato de dois anos, conforme lista
triplice elaborada pelo Conselho Estadual de Defesa dos Direi-
tos da Pessoa Humana (Condepe), composto majoritariamente
de representantes da sociedade civil (artigo 5° da Lei Estadual n.
7.576, de 27 de novembro de 1991).

Se acriac¢do, em 2011, por meio do Decreto n. 57.500, de uma
unidade de Ouvidoria Geral, na Corregedoria Geral da Admi-
nistra¢ao, j apontava para a valorizagao da atividade de atendi-
mento das demandas da cidadania, agora, com a recente edic¢ao
do Decreto n. 61.175, em 18 de margo de 2015, a instituicao da
Ouvidoria Geral do Estado, dotada de um centro administrativo
e de cinco nucleos especializados (Assessoria Técnica; Projetos

Estratégicos e Cooperacgao Institucional; Agdes Preventivas e de
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Promoc¢ao da Transparéncia; Acesso a Informag¢ao; Coordenagao
da Rede Paulista de Ouvidorias), e contando com a valiosa con-
tribuicdo do Conselho da Transparéncia da Administracdo Publica,
do Comité Gestor do Portal da Transparéncia Estadual e da Comissao
de Centraliza¢do das InformacSes dos Servicos Publicos do Estado de
Sdo Paulo, veio fortalecer e permitir melhores condigdes para a
coordenacao e o funcionamento da func¢ao publica de ouvidoria,
consolidando o sistema de defesa do usudrio do servigo publi-
co estadual e relacionando-o diretamente com a promocao da
transparéncia, além de possibilitar melhor interagdo também no
ambito do sistema de controle interno do Poder Executivo, tanto
que o0 novo ente, ao nascer, passou a representar o governo do
Estado de Sao Paulo no Conselho Nacional de Controle Interno
(Conaci), colegiado que retine os 6rgaos de controle interno da

Uniao, dos Estados e das Capitais.

TRANSPARENCIA NO ESTADO DE SAO PAULO

A Lei Paulista de Protecdo e Defesa do Usuario do Servico
Publico inovou ndo apenas ao difundir o sistema de ouvidorias,
mas também ao reconhecer como direito basico do usudrio o
acesso a informacgao. Ndo obstante o avanco representado pela
norma estadual, carecia ainda de regulamentag¢ado nacional o in-
ciso XXXIII do artigo 5° da Constitui¢ao Federal, segundo o qual
“todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,

ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca
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da sociedade e do Estado”. Essa lacuna apenas foi preenchida ha
pouco tempo, com a edi¢do da Lei de Acesso a Informagao (LAI)
(Lein. 12.527/2011).

Em sintese, a LAI definiu como preceito geral a publicida-
de de todas as informacgdes custodiadas pela administracado, li-
mitando o sigilo a circunstancias excepcionais. De acordo com a
sistematica legal, as informagdes somente poderdo ter seu acesso
indeferido quando forem imprescindiveis a seguranca da socie-
dade ou do Estado, na dic¢ao do artigo 23, quando puderem ser
caracterizadas como pessoais, conforme o artigo 31, ou quando
amparadas por hipétese legal de sigilo, a exemplo do segredo
de justica ou do sigilo fiscal, nos termos do artigo 22. Além de
conferir contornos mais nitidos as circunstancias de restri¢ao de
acesso, a LAI também estabeleceu procedimentos para o pedido
de acesso a informagao, nos artigos de 10 a 20, bem como para a
adequada classificac¢do de sigilo, no artigo 24.

Na esfera estadual, a LAI foi regulamentada pelo Decreto
n. 58.052, de 11 de maio de 20125, que determinou a cria¢ao de
Servigos de Informacdao ao Cidadao (SIC) em todos os érgaos
estatais, sendo as unidades iniciais responsdveis por receber e
dar o adequado encaminhamento aos pedidos de informacodes
dirigidos aos respectivos entes, os quais podem ser formulados
presencialmente, por telefone ou por escrito. Preferencialmente,

os pedidos sdo registrados eletronicamente no Sistema Integrado

5 O decreto sofreu alteragdes posteriores pelo Decreto n. 61.175, de 18 de mar-
¢o de 2015, pelo Decreto n. 61.559, de 15 de outubro de 2015, e pelo Decreto
n. 61.836, de 18 de fevereiro de 2016.
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de Informagdes ao Cidadao (www.sic.sp.gov.br), portal na inter-
net que permite ao interessado efetuar sua solicitagdo a qualquer
o6rgao publico, bem como acompanhar sua tramita¢do adminis-
trativa e interpor recursos. Entre 2012 e 2015, o Sistema regis-
trou mais de 50 mil pedidos de informacao, dos quais 94% foram
plenamente atendidos, 4% atendidos parcialmente e apenas 2%
negados®.

Nos casos em que o interessado considera insatisfatério o
atendimento da demanda, ha imediata possibilidade de apre-
sentacdo de recurso contra a decisdo, a ser apreciado no prazo
de 10 dias, nos termos do artigo 19 do decreto. Caso a autorida-
de hierarquicamente superior mantenha a decisdo impugnada,
cabe ainda recurso a Ouvidoria Geral do Estado, que funcionard
como instancia recursal auténoma e analisara o enquadramento
do pedido de reforma a alguma das hipoteses previstas no artigo
20 do decreto, determinando — se o recurso for procedente — o
pronto acesso as informacgdes requeridas.

Merece registro que menos de 3% das solicitagdes reali-
zadas chegam a essa instancia decisoria especializada’. Ainda
assim, cerca de metade dos recursos apresentados a Ouvidoria

Geral conduzem a necessaria oferta das informacgoes pleiteadas,

6 Relatorios estatisticos disponiveis no préprio portal eletronico (wwwisic.

sp.gov.br/RelatorioEstatistico.aspx).

7 Segundo o relatério estatistico do Portal, entre 18 de margo — atribui¢do da
competéncia recursal a Ouvidoria Geral do Estado — e 31 de dezembro de
2015, foram encerrados 12.677 pedidos de informac@o no Estado de Sdo Pau-

lo, dos quais apenas 329 (2,6%) foram objeto de decisdo da Ouvidoria Geral.
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seja por disponibilizagcdo espontanea por parte do 6rgao recor-
rido, seja por provimento recursal®, o que reduz ainda mais o
percentil de pedidos ndo atendidos, fazendo-se prevalecer, nos
casos concretos, a regra geral da transparéncia.

Nas situagdes em que o recurso é indeferido pela Ouvido-
ria Geral do Estado, resta ainda ao cidaddo a possibilidade de
acionar a Comissao Estadual de Acesso a Informacdo (Ceai), nos
termos do artigo 21 do Decreto n. 58.052/2012. Instituido pelo
Decreto n. 60.144, de 11 de fevereiro de 2014, o 6rgdo colegiado
€ composto de representantes da Secretaria de Governo, da Se-
cretaria de Planejamento e Gestdo, da Secretaria da Justiga e da
Defesa da Cidadania e da Procuradoria Geral do Estado, atuan-
do como ultima instancia deciséria da administracao paulista,
competéncia atribuida pelo artigo 2°, inciso I, da mencionada
norma estadual.

Lembre-se, como mencionado acima, que a LAI regulamen-
tou ndo apenas o acesso a informagao, mas também especificou as
excepcionais situa¢Ges em que cabera resguardar dados oficiais,
por meio dos procedimentos estipulados para a correta classifi-
cacdo de sigilo. Assim, a informac¢do imprescindivel a seguranca
do Estado e da sociedade s6 podera ter seu acesso restrito quando
observados os procedimentos classificatérios adequados, os quais,
no Estado de Sdo Paulo, encontram-se previstos nos artigos 30 a 34
do Decreto n. 58.052/2012, bem como no Decreto n. 61.836/2016.

8 Dentre os 329 recursos mencionados no item anterior, 10 deixaram de ser
conhecidos, por ndo preencherem requisitos formais. Dos demais, 119 foram
providos parcial ou integralmente, 147 foram julgados improcedentes e 53

foram considerados prejudicados por perda superveniente de objeto.
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Nas hipoteses de classificagao, a competéncia revisional da
Ouvidoria Geral do Estado fica restrita aos aspectos formais, ou
seja, a verificagdo dos procedimentos normativamente previs-
tos. Caso o interessado discorde da classificacdo do documento,
pode solicitar sua desclassifica¢do a autoridade classificadora ou
em recurso a autoridade méxima do 6rgao, conforme especifica-
do nos artigos 6°, 7° e 8° do Decreto n. 61.863/2016. Além disso,
em caso de informagdes secretas ou ultrassecretas, a Ceai possui
competéncia extraordindria para rever, a qualquer tempo, sua
classificagao ou reavaliagdo, nos termos do artigo 2°, inciso 1II, do
Decreto n. 60.144/2014.

Por certo que a entrega de informacdes publicas apos soli-
citagdo individual — a chamada transparéncia passiva —, apesar
de sua extrema relevancia, representa apenas uma das facetas
da transparéncia publica, sendo imprescindivel que o Estado
proceda a divulgacdo espontanea de informacGes de interesse
geral, de modo a facilitar, e mesmo incentivar, o acesso da popu-
lagdo a elas. Nesse sentido — transparéncia ativa —, o principal
mecanismo consiste hoje nos chamados portais da transparéncia,
espacos virtuais acessiveis remotamente por meios eletronicos,
via internet (0 Portal da Transparéncia Estadual encontra-se no
endereco www.transparéncia.sp.gov.br).

Como anteriormente indicado, a existéncia desses sitios
eletrénicos passou a ser obrigatdria por for¢ca da Lei Comple-
mentar n. 131/2009, para oferta em tempo real de informacgodes
pormenorizadas relativas a execu¢ao or¢amentdria e financeira.
Posteriormente, a Lei de Acesso a Informacao, por meio de seu

artigo 8°, ampliou o rol de informac¢Ges minimas que deveriam
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constar dos portais, a exemplo do registro das competéncias e
estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas
unidades e horarios de atendimento ao publico; de informagdes
referentes a procedimentos licitatérios; e de dados gerais para
acompanhamento de programas, agoes, projetos e obras.

No Estado de Sdo Paulo, a transparéncia ativa é refor¢cada
ainda pela existéncia do Portal Governo Aberto (www.governoa-
berto.sp.gov.br), o qual retine copias de bases de dados e de infor-
macoes de seus 6rgaos e entidades, de modo a permitir acesso e
utilizagao pela populagdo (Decreto n. 55.559, de 12 de marco de
2010). No ano seguinte, poucos dias antes da promulgacao da
Lei de Acesso a Informacgao, o Decreto n. 57.500, de 8 de novem-
bro de 2011, ampliou o leque de informacdes de disponibiliza-
¢do obrigatoria no Portal da Transparéncia, como a relagao de
empresas e pessoas fisicas proibidas de contratar com o Poder
Publico (artigo 44, inciso VIII) e a tabela de remuneragao mensal
dos agentes publicos (artigo 44, inciso X).

A divulgacdao dos vencimentos de todos os agentes publi-
cos, registre-se, foi objeto de intensa controvérsia, com diversas
agoes judiciais apresentadas em todo o pais, mas acabou por ser
pacificada em decisao do Supremo Tribunal Federal, no Recur-
so Extraordindrio com Agravo n. 652.777, com repercussao geral
reconhecida (relator ministro Teori Zavascki).

Em agosto de 2015, o Estado de Sdao Paulo deu mais um
passo na ampliacdo da transparéncia ativa, determinando a pu-
blicagdo da remunerac¢do do pessoal das empresas controladas
pela administra¢do estadual (Decreto n. 61.435, de 18 de agosto

de 2015), em oposi¢do a exce¢do conferida aos entes andlogos

308



Participacao, controle e transparéncia por meio das ouvidorias publicas

integrantes da administra¢ao indireta federal, vez que o decreto
presidencial regulamentador da LAI excluiu tais empresas con-
troladas majoritariamente pelo governo da necessdria publica-
¢ao dos saldrios praticados.

Anote-se, por oportuno, que a administra¢gdo do Portal da
Transparéncia Estadual compete a Ouvidoria Geral do Estado,
nos termos do artigo 7°, inciso VII, do Decreto n. 61.175/2015, e
as diretrizes gerais, bem como as propostas de aprimoramento,
sdo elaboradas no ambito do Comité Gestor do Portal da Trans-
paréncia, 6rgao colegiado vinculado a Ouvidoria Geral e com-
posto de representantes de diversos 6rgaos da administracao,
conforme os artigos 16 e 17 do mencionado decreto.

Cabe registrar, ainda, que o Conselho da Transparén-
cia da Administracdo Publica, também integrante da estrutu-
ra da Ouvidoria Geral do Estado e disciplinado pelo Decreto
n. 61.175/2015, érgdo colegiado de natureza consultiva, tem por
finalidade propor diretrizes e procedimentos voltados ao in-
cremento da transparéncia publica, de modo a contribuir para
a prevenc¢ao da malversagdo dos recursos publicos, bem como
para a eficiéncia da gestdo. Para tanto, conta o Conselho com 14
membros, seis dos quais representam a sociedade civil, sendo
trés provenientes de entidades ndo governamentais que atuem
nas areas de transparéncia e controle social, e trés cidaddos de re-
putacdo ilibada e notério conhecimento sobre a temética, tudo a

apontar para a transparéncia ampla e efetiva da gestao estadual.
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CONCLUSAO

A consolidac¢do da ainda jovem democracia brasileira pas-
sa inexoravelmente pelo fortalecimento das institui¢des e dos
mecanismos de participac¢ao e controle social. Em um pais mar-
cado por relacdo historicamente verticalizada entre o Estado e a
sociedade, a superagdo desse paradigma exige, crescentemente,
uma administragdo ptblica mais e mais permeavel as demandas
da sociedade e aos direitos de seus cidaddos. Ao mesmo tempo,
¢ imprescindivel que a a¢do administrativa esteja permanente-
mente sujeita ao controle da sociedade, seja por meio de insti-
tui¢Oes especificas, como o Ministério Publico e os Tribunais de
Contas, por exemplo, seja por ela propria, pela via cada vez mais
robustecida do controle interno governamental, dotado especial-
mente de quatro macrofuncdes: ouvidoria, auditoria, correi¢do e
controladoria.

Nesse contexto, é razodvel esperar que o futuro reserve pa-
pel cada vez mais relevante a participagao popular e a transpa-
réncia publica, temas centrais nas atividades desenvolvidas pelas
ouvidorias. Essa evolucao, no entanto, ndo pode se dar com a¢o-
damento enviesado, sem o necessario didlogo com as demais ins-
tituicGes democraticas e desbordando dos moldes republicanos.

Como bem ilustra o Decreto Federal n. 8.243, de 23 de maio
de 2014, que instituiu a Politica Nacional de Participa¢ao Social e
o Sistema Nacional de Participagao Social, viu-se que a conduc¢ao
equivocada de tema assaz relevante acabou por fomentar con-
frontos institucionais desnecessarios e poderia redundar em ma

utilizagao dos mecanismos colocados a disposi¢ao da populacao.
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Assim, é importante frisar que o incremento da participacao e do
controle ndo pode significar menosprezo as institui¢des demo-
craticas tradicionais, conquistas histéricas da civilizagao, alicer-
cadas no sufragio universal como decorréncia da fundamental
soberania popular. A amplia¢do dos mecanismos de controle e
participagdo social deve ser feita, sempre, em convergéncia com
as formas legitimas de representacdo e de modo a fortalecer a vi-
véncia democratica e as institui¢des proprias do Estado de Direi-
to, como tem sido verificado na atuacdo das ouvidorias publicas,

instrumentos da cidadania a favor da transparéncia.

311



Topicos essenciais sobre gestao publica

REFERENCIAS

FORNAZARO, M. I. Ouvidoria parlamentar. In: VISMONA, E. L.,
BARREIRO, A. E. A. (Orgs.). Ouvidoria brasileira: o cidaddo e as

institui¢des. Sao Paulo: Associacdo Brasileira de Ouvidores, 2015.

PEREZ, M. A. A audiéncia publica no direito administrativo brasileiro.
In: FORTINI, C,; Ivanega, M. M. (Coord.). Mecanismos de controle
interno e sua matriz constitucional: um dialogo entre Brasil e Argentina.

Belo Horizonte: Forum, 2012.

SAO PAULO (Estado). Secretaria de Governo. Ouvidoria Geral
do Estado. Rede Paulista de Ouvidorias: Relatério do 2° semes-
tre de 2014. Disponivel em:< www.ouvidoriageral.sp.gov.br/pdf/
RELAT %C3%93RIO %200UVIDORIAS %202 %C2%BA %20Semes-
tre%20de %202014.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2016.

UNGARQO, G. A ouvidoria no sistema de controle interno. In: VIS-
MONA, E. L.; BARREIRO, A. E. A. (Orgs.). Ouvidoria brasileira: o
cidaddo e as instituicdes. Sdo Paulo: Associa¢do Brasileira de Ou-
vidores, 2015.

Responsabilidade do Estado e Direitos Humanos. Sdo Pau-
lo: Saraiva, 2012.

VISMONA, E. A evolu¢do das ouvidorias no Brasil. In: PEREZ,
J. R. R;; BARREIRO, A. E. A,; PASSONE, E. (Org.). Construindo a

ouvidoria no Brasil. Campinas: Unicamp, 2011.

312



Economia politica da
corrupcao:

os gestores publicos e as questoes éticas

Marcos Fernandes Goncalves da Silva

Doutor em economia pela Universi-
dade de Sdo Paulo (USP), com pos-
doutorado na School of Advanced
Study (SAS), da University of Lon-
don. Professor na Fundac¢do Getulio
Vargas (FGV).

Hamilton Coimbra Carvalho

Bacharel pela Fundacgao Gettlio Var-
gas (FGV-SP). Mestre e doutorando
em Administracdo pela Universi-
dade de Sao Paulo (USP). Servidor
publico estadual da Secretaria da Fa-

zenda.






0S IMPACTOS DAS INOVAGOES NO CONTROLE E
COMBATE A CORRUPCAO*

Ao abordar o tema das inovacOes tecnologicas e organiza-
cionais, tendo em vista o controle, o combate e a prevengao da
corrupgao no setor publico, é importante que se mantenha o foco
naquilo que elas promovem em termos de mudangas de men-
talidades e nas consequentes disrupturas nos procedimentos e
processos.

Entendemos a corrup¢ao como apropriacao da coisa pu-
blica de maneira privada — ou como apropriacdo privada da
coisa publica. Em ambos o0s casos, apropriacao feita fora da lei.
Porque existe apropriagdo privada da coisa publica dentro da lei.

O orcamento publico, por exemplo, é uma dessas apropriagdes.

1 Artigo constituido a partir da mesa “economia politica da corrupcéo: gesto-
res publicos e as questOes éticas” apresentada no 4° Congresso sobre Gestdo

de Pessoas no Setor Publico Paulista em 2015.
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Se pensarmos bem, varias decisoes relativas ao uso dos recursos
publicos obedecem, em um certo sentido, a decisdes que sdo to-
madas pelos eleitores.

Mas o problema da corrupgao é a apropriacdo privada de
recursos publicos fora da lei. Nesse sentido, essa defini¢ao d&
conta de pelo menos dois tipos de corrupcdo.

O primeiro tipo, que chamamos de “a grande corrupgao” e
que ndo vai ser tratado nesse texto, esta relacionado a promiscui-
dade entre os setores publico e privado por meios politicos. Esse
tipo de corrupgdo guarda muito mais rela¢do com a natureza do
sistema politico, com o financiamento de campanhas politicas,
por exemplo, pelo que pode resultar em uma rela¢do promiscua
entre empresas privadas e o setor publico.

Mas o que nos interessa e importa discutir é a corrup¢ao
do ponto de vista da gestdo e da administragdo publica.

A corrupgdo perpassa qualquer tipo de governo, ndo no
sentido politico do termo, mas no sentido de administra¢ao
publica. Qualquer organizagdo pode sofrer corrupc¢ao. No se-
tor privado, a corrup¢ao assume a forma de fraude interna. No
combate a conduta desviante, a grande vantagem das empresas
privadas — e principalmente daquelas de capital aberto e, agora
também, das empresas estatais — € que existem mecanismos de
mercado que punem tanto a fraude persistente nessas organiza-
¢Oes, quanto a empresa que corrompe, quando ela é ofertante no
mercado da corrupc¢ao.

A lei de compliance ou a lei anticorrupgdo, regulamentada
recentemente no ambito de acordos internacionais, tem e tera

impactos importantissimos na cultura do pais, porque abre a
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possibilidade de prevenc¢do, que é sempre a melhor estratégia
contra os riscos de corrup¢ao no setor publico. Seus mecanismos
garantem, gracas ao uso da tecnologia de informagdo, maior
transparéncia e accountability sobre a gestdo publica.

Quais sdo os impactos das inovagdes organizacionais e tec-
nolégicas na gestao publica, no que tange o controle e o combate
a corrup¢ao?

Ha uma teoria, hoje em desuso, elaborada por alguns an-
tropologos e socidlogos que estudaram a corrupgao no passado,
segundo a qual, em varios paises do mundo em desenvolvimen-
to e subdesenvolvido, a propina e a corrup¢ao sao funcionais.
Porque se o cidaddo se depara com uma organizagdo publica
que ndo funciona e paga uma propina — na figura, por exem-
plo, do despachante —, o propinado “engraxa as engrenagens”,
que estdo todas cheias de areia, e as maquinas velhas que nao
funcionam voltam rapidamente a funcionar; portanto, a corrup-
¢ao seria positiva do ponto de vista de eficiéncia econémica e de
eficacia da gestdo.

No entanto, esse argumento é falacioso, porque assume a
priori a impossibilidade de se mudarem as engrenagens e, assim,
tornar a mdquina mais eficiente, por meio de inovagdes tecnol6-
gicas e organizacionais capazes de eliminar até mesmo a velha
metéfora industrial, das méquinas e engrenagens.

Nesse sentido, a experiéncia que acumulamos (no Estado
de S3o Paulo, por exemplo, com os casos do Detran e do Poupa-
tempo), com a introdu¢do de inovagdes organizacionais, aliadas
a inovacgodes tecnolégicas, informatizagdo, governo eletrénico —

ou seja, com a introdugdo ndo somente de meios tecnolégicos de
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gestdo, mas também de novos meios organizacionais —, mostra
que essas inovagoes sdao disruptivas em dois sentidos, pois ga-
rantem qualidade mais adequada do servico publico prestado ao
consumidor e oferta maior do servi¢o publico a custos menores
para o cidadao (que é o consumidor final).

Essa ¢ a primeira e a mais 6bvia consequéncia dessas ino-
vagdes. Outro grande avanco é a elaboragdo de codigo de ética
da empresa, por conta da lei de compliance — e, nesse sentido, é
interessante saber que o Detran adianta-se para ter seu codigo de
ética, uma vez que a Petrobras ainda nem aprontou o seu.

Mas o cédigo de ética € um subproduto dos recursos huma-
nos, apds a implementacao das inovacGes organizacionais e tecno-
logicas, as quais vao produzir uma série de mudangas de valores.

A abordagem cinica da administracdo publica, que vou
adotar aqui, uma abordagem que se poderia dizer “hobbesiana”,
parte do suposto de que existem homens e mulheres bons e ho-
mens e mulheres maus. Os valores morais, excetuados aqueles
biologicamente determinados e, portanto, atemporais, sdo valores
socialmente construidos, seja na comunidade, seja dentro de uma
organizacdo, e sao eles que definem a cultura da organizacdo, do
pais ou de microcomunidades. Embora surjam em funcdo de va-
rios processos, a histéria mostra, no que se refere a formacao de
valores organizacionais, a imposi¢do de enforcements (san¢des e
riscos), para que se formem valores dentro das organizacGes.

Mas os valores relacionados a ética e a responsabilidade se
endogenizam ndo nas pessoas, mas na propria organizacao. Par-
tindo da observacdo pratica de que existem homens e mulheres

bons e homens e mulheres maus, devemos introduzir inovacoes
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tecnologicas com base em outro pressuposto, ainda mais cinico:
de que todo mundo é mau, de que ninguém presta. O risco dessa
abordagem é duplo, embora tenhamos que partir dela, tomando,
no entanto, cuidado porque — e aqui se faz uma critica a gestao
publica em qualquer lugar do mundo, mas em particular no Bra-
sil —, uma vez que se pressupde que todo mundo é mau a priori,
o servidor puablico também ¢é visto como um criminoso a priori
— e acontecem aqueles problemas classicos, principalmente em
ambito federal, de que todo servidor tem medo de assinar algu-
ma coisa e ser processado ou coisa que o valha.

Mas pode-se utilizar essa hip6tese, que é mera fic¢ao, pois
supde que todo mundo é mau, e introduzir inovagdes tecnol6gi-
cas que fagcam com que até aqueles que na pratica e na realidade
sdo maus se comportem direito e com corregdo. Essa é a tatica
da prevencgdo. As inovagdes tecnolégicas que tém funcionado
no sentido da transparéncia, da melhor gestdo e do controle da
corrupgdo tornam evidentes que a transparéncia primeiramente
€ um constrangimento importante a corrup¢ao? na medida em
que aumenta o accountability ndo s6 do gestor, mas dos cidaddos
em si, promovendo uma gestdao de melhor qualidade.

Com o passar do tempo, os valores tendem a mudar, e as pes-
soas acabam por perceber o valor do compromisso (commitment)
com o coletivo, passando a cooperar no sentido do respeito ao

bem coletivo.

2 Com experiéncias exitosas, que se estendem da Nova Zelandia a Australia,
passando pelo Reino Unido e pelos Estados Unidos, e chegando aos bons re-
sultados da pratica no Brasil — e em Sao Paulo, em particular, que é pioneiro

nesse aspecto (com a bolsa eletronica de compras).
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Outro caso de interesse no estudo sobre inovagdes imple-
mentadas no setor publico diz respeito a inovagdo que é indu-
zida por politicas publicas, diferente dos casos anteriormente
citados (Detran e Poupatempo), que resultam de mudancas en-
doégenas, em que, por decisdo de governo, muda-se a gestdo (a
organiza¢do), antes de se pensar e implantar determinada poli-
tica publica.

As grandes inovagOes institucionais e organizacionais
ocorridas no setor publico federal tém surgido ndo endoge-
namente, mas como arranjos vinculados a politicas ptblicas
novas que induzem, por necessidade operacional, a mudan-
¢as na gestao.

O Bolsa Familia resultou disso: de uma politica publica
nova, com a unificacdo de bolsas que existiam desde governos
anteriores a 2003. Isso demandou a necessidade de introduzir,
por meio de tecnologia de informacdo, uma nova forma de gerir
o cadastro dos pobres do Brasil e os recursos necessarios, com
maior transparéncia. Resultou, assim, de uma indu¢do exégena
com base em uma mudanca institucional end6gena.

As mudangas end6genas sao mais dificeis, porque dependem
de pessoas, de individuos, do Poder Executivo em grande parte.

Nesse sentido, a inova¢ao que vem de dentro da prépria
organizagdo é a mais disruptiva, porque implica mudangas em
mentalidades e em procedimentos preestabelecidos. Como fazer
isso? Nao existe receita pronta; tudo parece depender do empe-
nho das pessoas. Como potencializar esse processo? A criagao de
politicas publicas novas, radicais, demandard mudancas organi-

zacionais internas realmente efetivas.
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O COMPORTAMENTO HUMANO E A ETICA
ORGANIZACIONAL

Quais sdo os aspectos de um sistema social ou organizag¢ao
que fazem com que determinado comportamento ocorra, seja a
motivagdo ou a desmotivagado no trabalho, sejam comportamen-
tos antiéticos? Uma compilagado da literatura sobre ética compor-
tamental explica porque, na prética, organizagdes e individuos
“pisam em cascas de banana” e cometem desvios éticos.

A grande conclusdo a que chegaremos é que, para perma-
necer eticamente limpo, o sistema ndo pode depender apenas
das pessoas. O fator determinante da qualidade ética de uma
organizacdo é o proprio sistema, sdo os fatores estruturais do
sistema. A questdao que se coloca é: o que faz com que um com-
portamento antiético comece em determinado setor e se espalhe
pela organizag¢ao?

O economista comportamental Dan Ariely narra, em um
de seus livros, a seguinte recomenda¢ao dada por um chaveiro:
vocé precisa instalar trancas na sua casa, independentemente da
existéncia de pessoas naturalmente desonestas na sua vizinhan-
¢a (ARIELY, 2012). A ideia é que 1% das pessoas sdo honestas e,
portanto, nunca vao entrar na sua casa para roubar suas coisas.
Existe ainda 1% de pessoas que sdo desonestas e que, se tiverem
a chance e perceberem a oportunidade, vdo aproveitar a ocasido.
No entanto, ndo é por causa desse 1% que vocé precisa instalar
essa tranca. Ela € instalada para que os outros 98% da sua vizi-
nhanca nao se sintam tentados a entrar na sua casa ao ver uma

porta facil de abrir. Quando a tentagdo atinge um nivel alto, vocé
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pode ter certeza que é grande o potencial para o comportamento
desonesto. Esse é o desenho do sistema.

A reflexdo de alguns pesquisadores que estudaram os
grandes exemplos de violéncia social, e que tocaram na questao
do mal no ser humano e na sociedade, levou-os a conclusao de
que a grande maioria das pessoas tem o potencial tanto para o
bem quanto para o mal.

Steven Pinker, pesquisador de Harvard, estudou a violén-
cia nos ultimos séculos e percebeu que vivemos, hoje, um peri-
odo raro da sociedade, de baixa violéncia comparativamente a
carnificina que ocorreu ao longo da histéria humana (PINKER,
2012). Segundo ele, a depender de circunstancias adequadas, a
natureza humana oferece os motivos para que o individuo se
volte tanto para o lado do mal quanto para o lado do bem. Entao,
quais sao essas circunstancias?

Philip Zimbardo narra um experimento feito em uma pri-
sdo, na qual ele colocou alguns alunos como guardas e outros
como prisioneiros (ZIMBARDO, 2008). Os resultados mostraram
que, rapidamente, os guardas adquiriam comportamentos etica-
mente bastante ruins. Segundo ele destaca, a ideia de que um
abismo intransponivel separa as pessoas boas das pessoas mas
pode ser confortavel para nds, mas € iluséria. Forgas situacionais
poderosas mudam completamente o comportamento das pes-
soas. Ndo podemos depender da natureza humana para ter um
sistema eticamente correto nem podemos ignorar as influéncias
do sistema.

Na mesma linha, mas em um contexto diferente, Edward

Deming, ao falar dos problemas de qualidade nas empresas, afir-
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ma que 94% dos problemas de qualidade sdao causados pelo sis-
tema, e apenas 6% se devem a outros fatores (DEMING, 1986).

Entdo, quais sdo as caracteristicas do sistema que fazem
com que as pessoas pendam para um ou outro lado? H4 uma
metéfora: da ideia de que cada ser humano traz consigo uma
espécie de cockpit ou cabine de comando com diversos indicado-
res. Esses indicadores sdo como uma série de “velocimetros” que
atuam geralmente de forma automaética, indicando determinado
aspecto da realidade que, as vezes, ndo conseguimos perceber.
Por exemplo, hd um nivel automatico de estado de humor das
pessoas (relacionado a satisfacdo com a vida, com o trabalho,
com o casamento) que geralmente é positivo. Ha trés desses in-
dicadores (que chamamos de “velocimetros”) muito importantes
para o problema que estamos tratando neste artigo, os quais, de-
pendendo do sistema em que estiverem inseridos, vao pender
para um ou outro lado (do bem ou do mal), e que sdo: o indicador
de moralidade, o sociometro e o esgotamento do ego.

O que é o indicador de moralidade? Via de regra, a maioria
das pessoas se considera boa, moralmente correta, mas a literatu-
ra de ética comportamental mostra de forma muito clara que, na
verdade, esse indicador esta sempre oscilando. Pesquisas mos-
tram que o julgamento de uma pessoa que sempre cometeu atos
positivos, mas que acaba cometendo um ato antiético, sera sem-
pre menos severo, pois as pessoas acham que uma coisa compen-
sa a outra (0 que chamamos de moral balancing ou balan¢o moral).

As evidéncias mostram que esse indicador estd sempre
oscilando dentro de determinado valor, de tal forma que aque-

le que se considera “boa pessoa” nem sempre percebe quando

323



Topicos essenciais sobre gestao publica

estd cometendo um desvio ético, pois procura compensar isso de
uma forma positiva.

Outro fenomeno nessa linha é o moral licensing ou moral
cleansing, algo que podemos traduzir como licenciamento moral
ou limpeza moral (SACHDEVA; ILIEV; MEDIN, 2009). O com-
portamento do consumidor mostra-se, em muitos casos, bem
curioso. Um exemplo utilizado em um estudo recente mostra
que pessoas que compram produtos verdes (ecologicamente cor-
retos) cometem mais desvios éticos do que o consumidor padrao
(MAZAR; ZHONG, 2010), como se a pessoa dissesse para si mes-
ma: “eu sou uma pessoa boa, estou provando que sou uma pes-
soa boa, portanto posso cometer algum desvio”.

Outro estudo muito interessante, feito por pesquisadores
de Harvard, mostrou que compradores que circulam pelo super-
mercado com sacolas ecolégicas compram nao apenas produtos
naturais, organicos, mas também muitos produtos que fazem
mal a satde (KARMARKAR; BOLLINGER, 2015). E importante,
entdo, guardar essa ideia de que nossos atos morais sdo propen-
sos a oscilagdo.

Esse indicador de moralidade é muito suscetivel a pressao
dos negoécios, a pressdo do ambiente competitivo, do chefe, e o
ser humano responde a isso de duas formas: (a) antes de mais
nada, ele racionaliza, pois o ser humano é uma méquina com po-
tencial quase infinito de racionalizar qualquer comportamento
eticamente desviante. A outra forma de lidar com essas pressdes
ou influéncias sistémicas, conhecida como “cegueira motivada”,
¢ simplesmente ignorar a dimensao ética das decisdes, em um

fenémeno que é potencializado pelo que se chama de pensamen-
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to coletivo (group thinking), em que grupos desenvolvem visoes
unificadas da realidade. Assim, ninguém vé nada de errado em
determinados comportamentos questiondveis e as pessoas real-
mente absorvem, internalizam e racionalizam o desvio.

O conflito de interesses — como no exemplo classico do
médico que tem um equipamento e se beneficia direcionan-
do seus pacientes para fazer exames em seus laboratérios — é
muito mais comum do que se pensa em sistemas sociais, prin-
cipalmente quando se lida com diversas categorias profissio-
nais cujos interesses nem sempre sdo coincidentes. Em uma
situacdo de conflito de interesses, cada um costuma interpre-
tar as condi¢Ges do jeito que acha mais favoravel a sua pro-
pria posi¢do e o efeito da tentacao sera quase inescapdvel, em
especial, quando as recompensas forem enormes (MAZAR;
ARIELY, 2006).

Falando um pouco mais sobre tentagdes muito fortes, em
outro estudo cldssico feito h4 alguns anos, ofereceram as pes-
soas a oportunidade de trapacear. Desde que fossem pequenas
trapacas (como pegar por acaso uma caneta, colocar no bolso e
levar pra casa), as pessoas tendiam a nao perceber o desvio éti-
co e trapaceavam. Mas quando o incentivo ao delito era grande
demais, as pessoas acabavam percebendo a distancia entre o que
elas pensavam de si préprias e a oportunidade oferecida (como
no caso, por exemplo, em que o professor ‘esquece’ a carteira em
cima de uma mesa, e as pessoas pensam: “eu ndo vou pegar, en-
fiar no bolso e levar pra casa; eu vou pegar e devolver para ele,
pois eu ndo sou um ladrao”). Esse contraste nesse tipo de incen-

tivo é muito claro.
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Mas o que é preocupante em qualquer sistema social, quan-
do vocé tem um incentivo a desonestidade grande demais, é que
a média das pessoas acaba cedendo, embora sempre continuem
existindo os incorruptiveis.

Essa é mais ao menos aquela ideia do canto da sereia que
seduz Ulisses. Na mitologia grega, Ulisses pediu para ser amar-
rado no mastro, porque havia uma lenda que dizia que os ma-
rinheiros, ao ouvirem o canto das sereias, acabavam levando o
barco até as pedras e a embarcacao afundava. Para resistir a isso,
Ulisses colocou cera nos ouvidos dos marinheiros, amarrou-se
ao mastro e pediu para os marinheiros ndao o desamarrarem de
jeito nenhum. Quando passou ao lado das sereias, Ulisses ficou
enlouquecido, implorou para ser desamarrado, pois o apelo era
grande demais; mas como estavam com os ouvidos tampados,
os marinheiros ndo o desamarraram, e Ulisses conseguiu sobre-
viver a tentacdo.

Do mesmo modo, é preciso preparar o sistema contra o
comportamento desonesto, uma vez que varios efeitos ou tenta-
¢cOes podem favorecer esse comportamento. Oportunidades para
trapacas sempre podem surgir, especialmente se houver uma
cultura permissiva.

Um problema que dificulta essa abordagem é que o ser hu-
mano sofre o efeito de diversos vieses que fazem com que pense:
“ndo, isso ndo acontece nem vai acontecer nunca comigo”. Algo
que os economistas comportamentais chamam de “gap de empa-
tia” entre dois estados. Ao pensar friamente sobre determinada
situagdo que possa oferecer tentagdo, ndo conseguimos prever,

de forma adequada, qual serd nosso comportamento. Uma va-
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riante desse gap € aquilo que se chama de “ponto cego do viés”, a
certeza subjetiva (e falsa) que somos imunes a qualquer viés, que
s6 se manifestaria nas outras pessoas.

Por exemplo, as evidéncias cientificas sdo muito claras no
sentido de que o poder corrompe e afeta as pessoas, de um modo
muitas vezes invisivel para elas. Muitas vezes, as pessoas sao le-
vadas a agir de forma antiética, impulsiva e até agressivamente,
tdo somente para preservar o poder. Dai é um passo para que
elas racionalizem comportamentos antiéticos e superestimem
uma pretensa virtude moral inabaldvel (do tipo: “eu sou muito
bom, portanto eu posso fazer isso”).

Vé-se, entdo, que é possivel ser desonesto e manter uma
autoimagem de correc¢dao, de honestidade. Isso porque o ser hu-
mano racionaliza, desde que conte com um pretexto para justi-
ficar sua a¢do, como, por exemplo, pela oportunidade oferecida
de se vingar, do patrdo, de determinada pessoa ou até mesmo
do sistema, ou talvez porque queira beneficiar terceiros, um che-
fe, amigos. A evidéncia mostra que a mera percep¢ao de priva-
¢ao financeira é entendida como pretexto para a pessoa cometer
comportamentos antiéticos; assim, também, uma organizac¢ao
pode justificar uma decisdo de negoécios condenavel.

Entdo, torna-se muito facil tirar a dimensao ética das de-
cisOes tomadas e chegar a um comportamento desviante. O es-
critor americano Upton Sinclair mostra bem essa questdo do
viés humano quando diz: “é muito dificil vocé fazer um ho-
mem compreender algo quando o seu saldrio depende, acima
de tudo, de que ele ndo compreenda isso” (SINCLAIR, 1994);

quer dizer, para o ser humano, basta um pretexto para que en-
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xergue as coisas de forma diferente (e mais conveniente) do que
elas realmente sdo.

Esse primeiro “velocimetro”, como visto, é muito impor-
tante para explicar o comportamento desonesto. Outro “veloci-
metro” que influencia na adog@o de comportamentos antiéticos,
em um sistema mal calibrado, é chamado de ‘socidmetro’, concei-
to estudado por Mark Leary (LEARY et al. 1995), que mostra ba-
sicamente o seguinte: todos temos uma necessidade fundamen-
tal de pertencer a grupos. Nascemos todos com uma espécie de
velocimetro que nos leva, sempre, a avaliar, automaticamente,
nosso grau de aceitagdo pelo grupo social, em busca de sermos
acolhidos e benquistos. A rejei¢dao social é algo muito doloro-
s0, inclusive do ponto de vista neuroldgico. O ser humano nasce
com essa necessidade de aceitagcdo. O socidometro afirma, pois,
que precisamos nos sentir bem-aceitos para que nossa autoesti-
ma atinja o alto da escala.

Mas, em um sistema social ou organizac¢ao corruptos, essa
demanda favorece a multiplica¢do de comportamentos desones-
tos, pois as pessoas acabam fazendo quase qualquer coisa para
pertencer a determinado grupo. E é nesse tipo de contexto que
se percebe a contamina¢do do grupo, o que conhecemos como “o
efeito das macds podres”. Mas é bom alertar para o fato de que
tendemos a focar nossa atencdo na “macd podre” e acabamos
esquecendo de considerar toda a dindmica do processo — e a
dindmica do sistema é bem mais complexa.

Por fim, ao terceiro “velocimetro” chamamos “o esgota-
mento do ego”. A ideia é que o autocontrole e a capacidade de

resistir a tenta¢des sdo recursos finitos, que funcionam mais ou
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menos como um musculo que vai se esgotando ao longo do dia.
As evidéncias mostram que quando se esgota a capacidade auto-
critica ou o autocontrole, as pessoas tornam-se mais propensas a
adotar comportamentos antiéticos.

E frequente ouvirem-se relatos de comportamentos antié-
ticos que aconteceram no final do dia, quando as pessoas estao
mais cansadas. E mais ou menos o que ocorre quando nos perce-
bemos, ao volante e em meio a um transito carregado, perdendo
o controle e cortando os outros veiculos, andando pelo acosta-
mento ou a 200 quilémetros por hora.

W. Brian Arthur, economista especialista em complexida-
de, chega a conclusdao que todos os sistemas sociais vao ser, de
um modo ou de outro, automaticamente explorados, pois seus
agentes vao sempre buscar brechas e meios para burlar o sistema
(ARTHUR, 2014).

Entdo, em vez de ficarmos esperando o problema acon-
tecer com suas inevitaveis repercussoes, temos de antecipar e
evitar que o desvio aconteca. A grande conclusdo é esta: os sis-
temas favorecem, permitem e amplificam comportamentos anti-
éticos. O modelo mental que diz que o problema da corrupc¢ao
sdo pessoas € incorreto, dada a grande quantidade de evidéncias
que mostra exatamente o contrario. Assim, é fundamental que o
sistema seja desenhado de modo a desarmar essas armadilhas
éticas, reconhecendo que o sistema pode ser explorado de modo

eticamente desfavoravel.
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