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Simone Arruda de Farias
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RESUMO

Em um momento em que a sociedade clama por moralidade, profissionalismo e exceléncia na
administragdo publica, sobretudo por uma questdo de cidadania, faz-se necessario uma
reformulacéo neste setor de modo que atenda as atuais demandas da coletividade. O objetivo
deste trabalho é desenvolver uma reflexdo acerca da eficiéncia do servico publico a luz das
técnicas administrativas aplicadas no setor privado. Utilizando o Planejamento Estratégico do
Tribunal de Contas da Unido como exemplo, verificaremos a possibilidade da aplicacdo dessas
técnicas em um setor muitas vezes engessado pelo aspecto cultural que se reflete através da
sistematica vigente. Escolhemos como método a pesquisa bibliografica e documental.
Pudemos verificar que o modelo gerencial tornou-se realidade com o exemplo do Plano
Estratégico do TCU. Através da definicdo clara de objetivos, da descentralizacdo e da adogéao
de valores e de comportamentos modernos no interior do Estado. Porém, ainda ha muitas
adaptacOes e aprimoramentos a serem feitos em relagdo a execucgédo e controle de resultados

para que a busca pela exceléncia seja alcangada.
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1. INTRODUCAO

Estado e sociedade formam, numa democracia, um todo cujas partes sao
interdependentes. O Estado, cuja competéncia e limites de atuacdo estdo definidos
precipuamente na Constituicdo, deriva seu poder da legitimidade que Ihe outorga a cidadania,
via processo eleitoral. A sociedade, por sua vez, manifesta seus anseios e demandas por canais
formais ou informais de contato com as autoridades constituidas. E pelo dialogo democratico
entre o Estado e a sociedade que se definem as prioridades a que 0 governo deve ater-se para a
construcdo de um pais mais prospero e justo.

Nos Ultimos anos assistimos em todo o mundo um debate acalorado — ainda longe de
ser concluido — sobre o papel do Estado na vida contemporanea e o grau de intervencao que
deve ter na economia. No Brasil, o tema adquire relevancia particular, tendo em vista que o
Estado, em razdo do modelo de desenvolvimento adotado, desviou-se de suas funcOes
precipuas para atuar com grande énfase na esfera produtiva. Essa macica interferéncia do
Estado no mercado acarretou distor¢fes crescentes neste Gltimo, que passou a conviver com
artificialismos que se tornaram insustentaveis na década de 90. Sem ddvida, num sistema
capitalista, Estado e mercado, direta ou indiretamente, sdo as duas instituicbes centrais que
operam na coordenacdo dos sistemas econdmicos. Dessa forma, se uma delas apresenta um
funcionamento irregular, é inevitavel que nos deparemos com uma crise. Foi assim nos anos
20 e 30, em que claramente se observou que o mau funcionamento do mercado trouxe em seu
bojo uma crise econdmica de grandes proporcdes. J& nos anos 80 é a crise do Estado que pe
em xeque o modelo econdmico vigente.

E importante ressaltar que a redefinicdo do papel do Estado é um tema de alcance

universal nos anos 90. No Brasil, essa questdo adquiriu importancia decisiva tendo em vista o



peso da presenca do Estado na economia nacional. Tornou-se, consequentemente, inadiavel
equacionar a questdo da reforma ou da reconstrugdo do Estado, que ja ndo consegue atender
com eficiéncia a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo na area social. A reforma
do Estado ndo €, assim, um tema abstrato: ao contrério, € algo cobrado pela cidadania, que vé
frustradas suas demandas e expectativas.

Na sociedade pos-moderna onde o clamor por eficiéncia no servigo publico se faz
presente, sera esse setor capaz de administrar com mais racionalidade seus recursos e oferecer

servicos de qualidade a sociedade?

1.1 Objetivo

O objetivo deste trabalho é desenvolver uma reflexdo acerca da eficiéncia do servico
publico a luz das técnicas administrativas aplicadas no setor privado. Utilizando o
Planejamento Estratégico do Tribunal de Contas da Unido como exemplo, verificaremos a
possibilidade da aplicacdo dessas técnicas em um setor muitas vezes engessado pelo aspecto

cultural que se reflete através da sistemética vigente.

1.2 Justificativa

Entendemos ser importante um estudo acerca da eficiéncia do setor publico em um
momento em que a sociedade clama por moralidade, profissionalismo e exceléncia na
administracdo publica, sobretudo por uma questdo de cidadania. Faz-se necessario uma

reformulacéo neste setor de modo que atenda as atuais demandas da coletividade.



1.3 Recursos Metodolégicos

Escolhemos como método a pesquisa bibliografica e documental por entendermos que
este trabalho monogréfico podera servir de ensaio a uma futura dissertacdo de mestrado.

Lakatos e Marconi (2002) consideram a pesquisa bibliografica uma coleténea de
trabalhos j& realizados, capazes de fornecer dados atuais e relevantes para o tema.

De acordo com Gil (2002), a pesquisa bibliogréfica é elaborada a partir de material j&
publicado, constituido principalmente por livros, artigos de periddicos e, atualmente, material
publicado na internet. J& a pesquisa documental se utiliza fundamentalmente de materiais que
ndo receberam ainda um tratamento analitico. Nessa categoria estdo os relatérios de pesquisa,

relatrios de empresas, tabelas, estatisticas etc.

1.4 Referencial Teorico

A luz do que nos indica Severino, esse constitui 0 universo de principios, categorias e
conceitos, formando sistematicamente um conjunto logicamente coerente, dentro do qual o
trabalho do pesquisador se fundamenta e se desenvolve (2002, p.162).

Sendo, necessariamente, o referencial teérico compativel com o problema, objeto do
estudo, entendemos que ao apoiarmos nosso trabalho na “teoria da burocracia” de Max Weber
estaremos trazendo um raciocinio compativel com a organicidade requerida em trabalhos
cientificos.

Uma das primeiras aplicacBes do termo Burocracia data do século XVIII quando o
termo era carregado de forte conotacdo negativa, designando aspectos de poder dos
funcionarios de uma administragdo estatal aos quais eram atribuidas funcgdes especializadas,
sob uma monarquia absoluta. Essa definicdo se encaixa de forma muito proxima aquela hoje

utilizada na linguagem comum: a Burocracia como sinénimo de excesso de normas e



regulamentos, limitacdo da iniciativa, desperdicio de recursos e ineficiéncia generalizada dos
organismos estatais e privados.

A Teoria da Burocracia é imediatamente posterior as teorias Classica e das Relagdes
Humanas, teve como ponto de origem a necessidade de uma abordagem generalista e
integrada das organizag0es, fator praticamente ndo considerado pelas teorias anteriores. De um
lado, a Teoria Classica, com suas suposi¢des extremamente negativas em relacdo a natureza
humana, pregava uma administracdo centralizadora, total e exclusivamente responsavel pela
organizagdo e uso dos recursos da empresa, padronizando as atividades e controlando-as
através da persuasdo, coacdo, punicdes e recompensas marginais. De outro, a Teoria das
Relag6es Humanas considerava 0 homem como sendo o maior patrimonio das organizacoes,
sendo motivado a produzir por sua propria natureza, pregando a descentralizacdo e a
delegacéo, a auto-avaliacéo e a administragéo participativa.

Weber, baseado em principios protestantes, foi quem primeiro definiu a Burocracia ndo
como um sistema social, mas como um tipo de poder suficiente para a funcionalidade eficaz
das estruturas organizacionais, sejam estas pertencentes ao Governo ou de dominio econémico
privado. A caracteristica principal da Burocracia, segundo Weber, reside na racionalidade das
atividades desempenhadas na organizagdo. A Teoria Classica ja abordava certa racionalidade,
porém esta se manifestava apenas na mecaniza¢do dos processos e ndo na mecanizacdo das
atividades dos individuos.

A Teoria da Burocracia enfatiza a formalizacdo (obediéncia a normas, rotinas, regras e
regulamentos), divisdo do trabalho, hierarquia (obediéncia as ordens dos superiores e
conferéncia de status as posi¢des hierarquicas elevadas), impessoalidade, profissionalizacdo e

competéncia técnica dos funcionarios (Lacombe, 2003, p.39).



Weber concebeu essa teoria como algo que tornasse a organizacao eficiente e eficaz,
garantindo com ela: rapidez; racionalidade; homogeneidade de interpretagdo das normas;
reducdo dos atritos, discriminacGes e subjetividades internos; padronizacdo da lideranca
(decisbes iguais em situagOes iguais) e, mais importante, o alcance dos objetivos. A
Burocracia, em sintese, busca amenizar as consequéncias das influéncias externas a
organizagdo e harmonizar a especializagdo dos seus colaboradores e o controle das suas
atividades de modo a se atingir os objetivos organizacionais através da competéncia e
eficiéncia, sem consideracdes pessoais.

Essa linha de pensamento ou escola ou mesmo onda administrativa procura se assentar
na meritocracia, criando dessa forma os elementos necessarios ao processo de motivacdo dos
funcionarios na tentativa de mitigar o arbitrio pessoal.

Assim sendo, cremos que nosso trabalho alicercado na obra de Max Weber podera

atingir o objetivo a que se propde o trabalho monogréfico eivado de pesquisa e reflexéo.

1.5 Organizagdo do Trabalho

O primeiro Capitulo trata do contexto histérico, politico e econdmico do pais para
obtermos uma visdo geral das tentativas de reformar o Estado brasileiro rumo a uma
administracdo mais eficiente de seus recursos. Esse capitulo estd embasado nos seguintes
autores: Bresser-Pereira (2001) e Beatriz Wahrlich (1970), entre outros.

O segundo Capitulo apresenta os primordios da Administracdo, trazendo um breve
histérico dos trés principais estudiosos dessa ciéncia. e as influéncias deixadas por eles até
hoje nas praticas administrativas.

O terceiro capitulo traz a conceitua¢do de Administracdo Publica em sentido formal e

material, seus principios basicos: legalidade, igualdade, moralidade, publicidade e eficiéncia,



além de apresentar os modelos de administracdo publica ao longo da Histdria: patrimonialista,
burocratica e gerencial.

O quarto Capitulo apresenta a estrutura da Unido, a divisdo em administracdo direta e
indireta, a separacdo dos Poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, suas principais funcdes
e 6rgdos, assim como a estrutura e como € formado o Tribunal de Contas da Unido.

O quinto Capitulo trata da Administracdo Estratégica: a Analise Ambiental tanto
interna quanto externa, a Missdo, a Visdo, os Valores e Objetivos da organizacdo, a
formulacdo e implementacédo das estratégias e o processo de Controle.

O sexto Capitulo aborda a administracéo estratégica no setor publico. Segundo Wright
et al (2000), os principios basicos de planejamento estratégico utilizados pelas organizacdes
privadas sdo aplicaveis também as organizacbes publicas. Entretanto, em sentido mais
especifico, hd algumas diferencas entre essas organizacdes que tém implicacOes estratégicas.
Veremos neste capitulo essas diferencas.

O sétimo Capitulo apresenta o plano estratégico do Tribunal de Contas da Unido para o
periodo 2006-2010 com a analise do ambiente em que o Tribunal atua sua missdo, visdo,
valores e objetivos estratégicos, além das acGes a serem implementadas a médio e longo
prazos para assegurar a realizagao dos objetivos estabelecidos.

O oitavo Capitulo traz a concluséo do trabalho.



2. ADMINISTRACAO: UM BREVE HISTORICO

Foi a partir do inicio do século XVIII, que a Administracdo adquiriu status de campo
de estudo. Nessa época a Revolucdo Industrial, entre outros acontecimentos, causou diversas
mudancas nas praticas administrativas, as quais apresentam seus reflexos até hoje.

Os estudos em Administragdo se baseiam em trés grandes nomes: Frederick Winslow
Taylor, Henri Fayol e Henry Ford.

Em 1903 Frederick Winslow Taylor, um engenheiro da Filadélfia, membro da
American Society of Mechanical Engeneers apresentou, nessa entidade, um estudo intitulado
Shop Management. A partir de entdo Taylor passou a desenvolver nas industrias estudos de
tempos e movimentos; a padronizagdo de ferramentas e instrumentos utilizados nos diversos
ramos da producdo; estabeleceu uma éarea destinada ao planejamento; a utilizacdo de réguas de
calculo e outros instrumentos destinados a economizar tempo; utilizacdo da ordem de
producdo; pagamento de bonus por produtividade.

O reflexo transformador que os estudos de Taylor causaram a administracdo industrial
foi muito grande, abrindo caminho para o aperfeicoamento da administracdo da producéo,
possibilitando desenvolver os outros campos da administragdo, como vendas, finangas,
distribuicéo etc.

Outros estudiosos do assunto sucederam Taylor, como Frank e Lilian Gilbreth, Henry
Gantt, e também Henri Fayol, que publicou na Franga, em 1916, o Administration Industrialle
et Générale. Fayol nasceu na Franga em 1841, comecou a trabalhar nas Minas Commentry em
1860 e, em 1888, ascendeu a posi¢do de diretor, quando obteve sucesso com a sua gestédo,

colocando a empresa em excelente situacdo financeira.



Taylor e Fayol trabalharam sobre o mesmo problema, contudo o primeiro partia do
ch&o da fabrica para o topo da organizacdo e o segundo, no sentido contrario. De fato, Fayol
procurou desenvolver uma teoria capaz de ser ensinada, lidando com planejamento,
organizacdo, comando, coordenacgéo e controle.

Henry Ford possuia apenas o curso primario e, portanto, ndo produziu qualquer
trabalho escrito, porém provocou uma grande mudanca na mentalidade industrial com a
criacdo da producdo em massa. Em 1908, Ford conseguiu reduzir o ciclo de tarefa médio de
514 para 2,3 minutos (WOMACK, 1992, p. 16). Em 1913, estabeleceu a linha de fluxo

continuo, onde o trabalhador ainda se movimentava durante o processo de producao.

A grande faganha de Ford na primavera de 1913, em sua nova fabrica de
Highland Park, em Detroit, foi a introducéo da linha de montagem movel, em que o
carro era movimentado em direcdo ao trabalhador estacionario. Tal inovagdo
diminuiu o ciclo de trabalho de 2,3 para 1,19 minutos. (WOMACK, 1992, p. 16).

Em 1923, Henry Ford com o Modelo T — o primeiro produto fabricado em massa —
atingiu o pico de producdo de 2,1 milhGes de unidades produzidas, somente superada pela
Volkswagen nos anos 70.

Para tornar seu negocio cada vez mais lucrativo, Ford também proporcionou aos seus
empregados, uma linha de crédito de modo que estes, ao dirigirem seus automoveis pelas ruas,
estariam produzindo um efeito demonstracdo, divulgando a marca, aliado a confianca que 0s
proprietarios trabalhadores depositavam no produto que fabricavam, com custos infinitamente
inferiores aos de seus concorrentes.

Ainda, em 1926 os automdveis de Ford eram montados em mais de 36 cidades norte-
americanas e em 19 outras na¢oes, (WOMACK, 1992, p. 22), inaugurando, assim, 0 que mais

tarde passou a ser chamado de carro mundial e, a seguir, processo de globalizacéo.



A nova concep¢do para 0 gerenciamento da producdo capitalista se deve a esse
empresario norte-americano que, frente ao capitalismo monopolista e financeiro de comecos
do século XX, percebeu a importancia de se cuidar também da capacidade de consumo dos
operarios, para manté-las sempre estavel ao ritmo da produgdo em massa.

As idéias de Ford sobre a necessidade de um melhor gerenciamento de producao,
combinado a garantia da capacidade de consumo do trabalhador, foram a base para a
concepgdo do Estado de Bem-Estar Social. Na década de 1930, os principios ensaiados por
Ford em suas empresas seriam praticados em escala maior durante o New Deal e ganhariam a
legitimidade académica na teoria econdmica de John Maynard Keynes (1883 — 1946).

Adotado primeiramente na industria de automoével, o fordismo foi amplamente
difundido para outros setores da producéo, afetando todo o conjunto da sociedade e ajudando a
construir um novo paradigma de civilizagdo. Podemos sistematizar alguns principios basicos

da regulacdo do trabalho no fordismo: o parcelamento da producdo em diferentes partes

1 0 New Deal — cuja traducao literal em portugués seria "'novo pacto' ou ""novo acordo' — foi 0 nome dado a
série de programas implementados nos Estados Unidos, entre 1933 e 1937, sob o governo do Presidente Franklin
Delano Roosevelt, com o objetivo de recuperar e reformar a economia norte-americana, e assistir aos
prejudicados pela Grande Depressdo. O nome dessa série de programas foi inspirado no Square Deal, nome dado
pelo anterior Presidente Theodore Roosevelt a sua politica econdmica.

Como resultado do New Deal foram criadas nos Estados Unidos dezenas de agéncias federais (equivalentes as
autarquias, no direito administrativo brasileiro), as quais receberam o apelido irdnico de alphabet agencies —
agéncias alfabéticas —, devido a profusdo das siglas com que eram designadas: CCC (Civilian Conservation
Corps), TVA (Tennessee Valley Authority). (http://pt.wikipedia.org/wiki/New_Deal AAA (Agricultural
Adjustment Administration), PWA (Public Works Administration), FDIC (Federal Deposit Insurance
Corporation), SEC (Securities and Exchange Comission), CWA (Civil Works Administration), SSB (Social
Security Board), WPA (Works Progress Administration), NLRB (National Labor Relations Board).

O New Deal teve grande influéncia na politica econdmica e social adotada no Brasil pelo Presidente Getllio
Vargas, por quem Franklin D. Roosevelt nutria grande admiracéo.

Os opositores do New Deal, que protestavam contra o crescimento dos gastos publicos e o deslocamento de
atribuicBes dos Estados para a Unido norte-americana, conseguiram interromper a sua expansao em 1937 e abolir
alguns de seus programas a partir de 1943. Todavia, programas e agéncias importantes entdo criados subsistem
até hoje, como a Social Security (Seguridade Social), a SEC - Securities and Exchange Comission (Comissdo de
Valores Mobiliarios), a FDIC - Federal Deposit Insurance Corporation (que garante os dep0sitos bancéarios) e a
TVA - Tennessee Valley Authority (Autoridade do Vale do Tenessee) (http://pt.wikipedia.org/wiki/New_Deal).
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componentes (taylorismo); a adogdo de uma linha de montagem mediante uma esteira rolante,
ao longo da qual os trabalhadores realizariam a tarefa que lhes foi predeterminada; a
padronizacdo das pecas e dos modelos, com controle de qualidade ao final da cadeia de
producdo; bens produzidos em grandes lotes ndo personalizados e a baixo preco, nivelando
forcosamente a demanda do consumidor, o que pressupunha que devia se manter estavel; e, a
exemplo de New Deal, a idéia da méo invisivel que regulava a economia teve de ceder lugar a
um Estado mais intervencionista e promotor do bem-estar social, o que implicava um estimulo
a producdo a partir do aumento da capacidade de consumo da populagdo, seja com melhorias
salariais efetivas e fortalecimento dos sindicatos como principais intermediadores dos
interesses trabalhistas, seja com a ampliacdo de uma base fiscal capaz de sustentar a
seguridade social, de fornecer crédito e construir infra-estrutura para novos empreendimentos.

Com a regulacéo fordista de producdo as relagdes de trabalho que surgiram nas grandes
linhas de producdo exigiam uma familiarizagdo do trabalhador com longas horas de trabalho
puramente rotinizado, demandando pouco das tradicionais habilidades manuais e deixando o
trabalhador com quase nenhum controle sobre projeto, ritmo e organizacdo do trabalho
produtivo.

Se antes da Il Guerra Mundial era possivel encontrar focos de resisténcia a tal
formagdo de regulacdo do trabalho, depois da guerra a regulagdo fordista da producéo
prevaleceu, espalhando-se inclusive para paises de Terceiro Mundo devido a
transnacionalizacdo de empresas dos paises capitalistas centrais ou & nacionalizacdo da
economia associada a projetos de substituicdo de importacdes.

Assim, tanto no Ocidente quanto no Oriente, a legitimagéo do poder do Estado passou

a depender cada vez mais de sua capacidade de levar os beneficios do fordismo a todos e de

10



encontrar meios de oferecer assisténcia médica, habitacdo e servigos educacionais adequados
em larga escala, mas de modo humano e atencioso.

Para os paises do Terceiro Mundo, o sonho da modernizagdo foi vendido como
promessa de desenvolvimento, emancipacdo das necessidades e plena integragédo ao fordismo,
mas promoveu na pratica um aumento da concentracdo de renda numa elite nacional de
colaboradores, que nada mais fazia além refletir em escala local o processo global de
concentracdo de rendas nas maos de poucas empresas tradicionais. Muitas culturas locais
foram sacrificadas em troca de ganhos muito pequenos em termos de padrdo de vida e de
disponibilidade de servi¢os publicos, como a salude e a educagdo. O modelo fordista de
regulacdo do trabalho entraria em crise a partir da segunda metade da década de 1960.

A crise dos compromissos do Estado fordista foi se intensificando a medida em que
aumentaram os custos com programas de assisténcia social, enquanto a rigidez na producéo —
seja por pressdes corporativas dos sindicados nos paises capitalistas centrais, onde definiam
em larga escala a representatividade politica, seja pelo centralismo burocratico na definicao
dos planos econdmicos nos paises socialistas — dificultava a expansdo da base fiscal que
sustentava todo o sistema. Além das questdes de ordem politica, a predominancia de
investimento sem capital fixo de larga escala e longo prazo impossibilitava uma flexibilidade
de planejamento e presumia um crescimento estdvel em mercados invariantes de consumo.
Para responder a seus déficits fiscais, os paises capitalistas centrais do Ocidente buscaram
inicialmente o mecanismo flexivel que tinham a médo: emissdo monetaria.

Tal politica de expanséo artificial das rendas do Estado a partir da inflagdo chegou ao
seu extremo com a crise do petroleo em 1973. O mundo capitalista se afogava em seus
préprios créditos, estimulando uma forte politica deflacionaria entre 1973 e 1975, o que criou

uma profunda crise fiscal e de legitimacgdo, associada a um aumento de desemprego. A

11



faléncia técnica da cidade de Nova York em 1975 serviu como marco do problema para o
mundo.

As fabricas pesadas e de equipamentos viram-se com capacidade excedente inutilizavel
num contexto em que aumentara a concorréncia internacional ndo apenas de novos centros
com processos mais flexiveis de producdo e gerenciamento — como o Toyotismo no Japdo e
nos Tigres Asiaticos —, mas também de paises de Terceiro Mundo que, a exemplo do Brasil e
do México, ndo ofereciam entraves a entrada de capital estrangeiro nem aumentavam os custos
da producéo com legislacGes trabalhistas mais rigorosas, ou com leis de preservacdo ambiental
mais eficazes.

A facilidade de dispersdo geogréfica das empresas deu um poder maior de barganha
aos empresarios em relacdo as organizacBes sindicais dos paises centrais, sendo possivel
afirmar que foi o préprio crescimento e a expansdo do fordismo para paises periféricos que
minaram as bases de sustentacdo politica nos paises centrais. No entanto, tal processo ndo
pode ser entendido, se ndo considerarmos o intenso desenvolvimento das tecnologias de
transporte e comunicacdo, a automacdo e a informatizacdo, que possibilitaram agilidade no
controle de fluxos de informacdo a longa distancia em tempo real, fazendo com que a
dispersdo geogréafica de partes componentes da producdo e do gerenciamento, antes
concentradas verticalmente no espaco fisico de uma fabrica, tornasse o custo do processo
produtivo socialmente menor.

A criacdo de conjuntos industriais novos (alguns de tecnologia de ponta) em areas ou
regides até entdo carentes de tradicdes industriais fizeram com que migrassem para 0s paises
centrais seus padrdes regressivos de relacdo de trabalho; relagéo esta, na verdade, facilitada
pelo fechamento de tradicionais centros fabris, pelo aumento do desemprego e pela ampliagdo

do setor de servicos.

12



Assim sendo, diante da forte volatilidade do mercado, do aumento da competigéo e do
estreitamento das margens de lucros nos limites da regulagéo fordista de producéo e consumo,
0s empresarios souberam tirar proveito do enfraquecimento do poder sindical e do excedente
de méo-de-obra para impor regimes de contratacdo de trabalho mais flexiveis, aumentando a
subcontratagdo, o uso de autbnomos e os contratos temporarios.

Ao final do século XX, observamos uma correspondéncia direta entre a retracdo do
poder sindical pautado na regulacdo fordista da producdo e a flexibilizacdo da economia
capitalista, cuja conseqiiéncia social marcante foi o “desemprego estrutural”, contrastando
com idéias de “pleno emprego” e de “exército de reserva de trabalho”, marcas tipicas do
fordismo que supunham — como foi a reestruturacdo econémica dos EUA por Roosevelt
(1882-1945) depois da crise de 1929 — que o desemprego fosse algo temporario. As relacoes
de producdo do final do século XX mudariam mais uma vez 0s sentimentos vinculados a
pobreza por parte do Estado de Bem-Estar Social; a pobreza voltou a ser um “caso de policia”,
tendendo a ser fortemente criminalizada.

Assim, percebemos que o suporte do estudo da Administragdo se estabelece nas
investigacGes que partiram de Taylor, Fayol e de Henry Ford, no cenario composto pelo
processo industrial, tendo uma vertente mecanicista conduzida por tempos e movimentos e
outra das Ciéncias Humanas, conduzidas pelas motivacdes (psicoldgicas), ambas visando o
aumento da produtividade, através de constante movimento de racionalizacdo dos processos.

A busca incessante pelo aumento da produtividade fez com que a partir da Teoria
Cientifica preconizada por Taylor e Fayol, além de Henry Ford, sucessivas ondas
administrativas ocorressem apos a Revolugdo Industrial. Estas ondas nada mais foram do que
a busca pela compreensdo do processo de racionalizagdo ora sendo observado através da lente

da sociologia, ora através da antropologia, ora através da psicologia, ora através da engenharia
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etc. Cada uma dessas ondas ou “teorias” diz respeito a diferentes abordagens para

administracao das organizacoes.

“Cada uma delas reflete os fendmenos historicos, sociais, culturais e
econdmicos de sua época, bem como os problemas que afligiam os seus autores.
Cada teoria representa a solucdo ou solucBes encontradas para determinadas
circunstancias, tendo em vista as varidveis localizadas e os temas mais relevantes.
Dizer que uma teoria estd mais certa do que outra ndo é correto. Melhor seria dizer
que cada teoria representa a solucdo dentro da abordagem escolhida tendo em vista
as variaveis selecionadas dentro e fora das organizacdes.

O administrador pode tentar resolver um determinado problema
administrativo dentro do enfoque classico quando a solucdo cléssica lhe parecer a
mais apropriada de acordo com as circunstancias ou contingéncias. Pode também
tentar resolvé-lo dentro do enfoque comportamental ou estruturalista se as
circunstancias ou contingéncias assim o aconselharem. Nisto reside o encanto da
[administracdo]: mostrar uma variedade de opgdes a disposi¢do do administrador. “A
ele cabe diagnosticar a situacdo e entrever a abordagem mais indicada a ser aplicada
no caso” ( CHIAVENATO, 1997, p. 851).
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3. ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA VISAO GERAL

Administracdo Publica em sentido formal, é o conjunto de 6rgdos instituidos para
consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido material é o conjunto das funcdes
necessarias aos servigos publicos em geral; em sentido operacional, € o desempenho perene e
sistematico, legal e técnico, dos servigos proprios do Estado ou por ele assumidos em
beneficio da coletividade.

Numa visao global, a Administracdo Publica €, pois, todo o aparelhamento do Estado
preordenado a realizacdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades da sociedade.

O Direito Administrativo trata da organizacdo da Administracdo Publica e da relagdo
desta com os administrados.

Segundo Odete Medauar,

“Administracdo Publica como objeto precipuo do direito administrativo
encontra-se inserida no Poder Executivo. Pode ser considerada sob o éangulo
funcional e sob o é&ngulo organizacional. No aspecto funcional, Administracdo
Publica significa um conjunto de atividades do Estado que auxiliam as instituicdes
politicas de clpula no exercicio de funcfes de governo, que organizam a realizagdo
das finalidades publicas postas por tais instituicbes e que produzem servicos, bens e
utilidades para a populagdo, como, por exemplo: ensino puablico, calgamento de ruas,
coleta de lixo.

()

Sob o angulo organizacional, Administracdo Publica representa o conjunto
de 6rgdos e entes estatais que produzem servicos, bens e utilidades para a populagao,
coadjuvando as institui¢fes politicas de clpula no exercicio de fungBes de governo.
Nesse enfoque predomina a visdo de uma estrutura ou aparelhamento articulado,
destinado a realizacdo de tais atividades; pensa-se, por exemplo, em ministérios,

secretarias, departamentos, coordenadorias, etc.” (2008, p.44)
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Hely Lopes Meirelles estabelece que o direito administrativo ¢ o “conjunto harmonico

de principios juridicos que regem os 0rgaos, 0s agentes e as atividades publicas tendentes a

realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”.

3.1 Principios da Administracéo Publica

Sao cinco principios béasicos, expressos na Constituicdo Federal em seu artigo 37,

caput.

1.

Legalidade — o administrador publico esté sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias
do bem comum. Néo pode haver liberdade ou vontade pessoal. Sé é licito fazer o que a lei
autoriza, determina ou permite.

Impessoalidade — os atos do administrador deverdo zelar pelo interesse publico, nédo
pessoal. Os atos sdo imputados a entidade a que se vincula o agente publico, ndo a ele
préprio. Relaciona-se com a isonomia e veda a realizacdo de publicidade promocional de
autoridades e servidores publicos.

Moralidade — além de seguir o que a lei determina, o administrador deve pautar sua
conduta na moral comum, fazendo o que for melhor e mais Util ao interesse publico. Tem
de separar legal do ilegal, justo do injusto, conveniente do inconveniente e 0 honesto do
desonesto.

Publicidade — todos os atos devem ser publicos garantindo a transparéncia estatal, as
excecOes devem ser legalmente previstas e também devem atender ao interesse publico.
Eficiéncia — prega a maximizacdo de resultados em qualquer acdo da Administracéo
Plblica, que deve ser rapida, util, econdmica, voltada para os melhores resultados

esperados por todos, mas sempre dentro dos limites legais.
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3.2 Administracdo Publica ao longo da historia

Os principios relacionados acima tém intima relagdo com os modelos que a
Administracdo Publica assumiu ao longo da histéria — patrimonialista, burocratica e gerencial.

A administragdo patrimonialista era 0 modo de administragio das monarquias
absolutistas, nas quais o patrimdnio publico e o privado eram confundidos. O Estado era
entendido como propriedade do rei. No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como
uma extensdo do poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sdo considerados dadivas. A res publica ndo é diferenciada da res
principis. Em conseqliéncia, a corrupcdo e 0 nepotismo sdo inerentes a esse tipo de
administragao.

Esse tipo de administracdo se tornaria incompativel com o capitalismo industrial e as
democracias parlamentares que surgiram no século XIX. Para o capitalismo € essencial a clara
separacdo entre o Estado e o mercado. Assim, tornou-se necessario desenvolver um tipo de
administracdo que tivesse clara a distin¢do entre publico e privado, assim como a separacao
entre politico e administrador publico. Surgiu entdo a administracdo burocratica moderna,

racional-legal.

“A  administracdo burocratica classica, baseada nos principios da
administracdo do Exeército prussiano, foi implantada nos principais paises europeus
no final do século passado, nos Estados Unidos no comeco deste século e no Brasil
em 1936, com a reforma administrativa promovida por Mauricio Nabuco e Luiz
Simdes Lopes. E a burocracia que Max Weber descreveu, baseada no principio do
mérito profissional.” (BRESSER PEREIRA, 2001, pag. 241).

O modelo burocréatico surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado

Liberal, como forma de combater a corrupgéo e o nepotismo patrimonialista.
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A administracdo burocratica classica foi adotada porque era superior & administracdo
patrimonialista, no entanto ndo se mostrou tao eficiente quanto o esperado. Segundo Bresser
Pereira (2001): “no momento em que o pequeno Estado liberal do século XIX cedeu lugar ao
grande Estado social e econdmico do século XX, verificou-se que ela ndo garantia rapidez,
nem boa qualidade,nem custo baixo para o0s servigcos prestados ao publico. Na verdade a
administracdo burocrética € lenta, cara, pouco ou nada orientada para o atendimento das
demandas dos cidadaos.”

Constituem principios orientadores de seu desenvolvimento a profissionalizago, a
idéia de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder
racional legal. Os controles administrativos, visando evitar a corrupgdo e o0 nepotismo, séo
sempre a priori. Parte-se de uma desconfianca prévia nos administradores publicos e nos
cidaddos que a eles dirigem demandas. Por isso sdo sempre necessarios controles rigidos dos
processos, como por exemplo, na admissdo de pessoal, nas compras e no atendimento a
exigéncias.

Por outro lado, o controle — a garantia do poder do Estado — transforma-se na propria
razdo de ser do funcionério. Em consequéncia, o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a
nocdo de sua missao basica, que é servir a sociedade.

Enquanto o estado era pequeno e s tinha a funcdo de garantir a propriedade e 0s
contratos, esse fato ndo exercia tanta influencia. A eficiéncia nesse caso ndo era essencial. No
entanto, no momento em que o Estado se converteu no grande estado social e econémico do
século XX e passou a exercer um numero crescente de servigos sociais — educagdo, salde,
cultura — e de papéis econdmicos — regulacdo do sistema econdmico interno, estabilidade da
moeda e do sistema financeiro, entre outros — , nesse momento, o problema da eficiéncia

tornou-se essencial.
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Apo6s a Segunda Guerra Mundial houve uma reafirmacdo dos valores da burocracia
classica, mas a0 mesmo tempo, as idéias da administracdo de empresas comegaram a exercer
influéncia na administracdo puablica. As praticas de descentralizagdo e de flexibilizacéo
administrativa ganharam espago em todos 0s governos.

A administracdo publica gerencial emerge na segunda metade do século XX como
resposta, de um lado, & expansdo das fungdes econdmicas e sociais do Estado e, de outro, ao
desenvolvimento tecnoldgico e a globalizacdo da economia mundial, uma vez que ambos
deixaram a mostra 0s problemas associados a adocdo do modelo anterior. A eficiéncia da
administragdo publica — a necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade dos servicos,
tendo o cidaddo como beneficiério — torna-se entéo essencial.

A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada predominantemente pelos
valores da eficiéncia e qualidade na prestacdo de servicos publicos e pelo desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagoes.

A administracdo publica gerencial constitui um avanco, a até certo ponto um
rompimento com a administracdo publica burocratica. Isso ndo significa que negue todos os
seus principios. Pelo contrario, o modelo gerencial esta apoiado no anterior, da qual conserva,
embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais, como a admissédo segundo
rigidos critérios de mérito, a existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneracéo,
as carreiras, a avaliacdo constante de desempenho, o treinamento sistematico. A principal
diferenca estd na forma de controle — que deixa de basear-se nos processos para concentra-se
nos resultados —, e ndo na rigorosa profissionalizacdo da administracdo publica que continua
um principio basico.

No Brasil, 0 modelo de administragdo burocratica surgiu a partir dos anos 30. Nasce no

quadro da aceleracdo da industrializagdo brasileira, em que o Estado assumiu papel decisivo,
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intervindo no setor produtivo de bens e servigos. A partir da reforma empreendida por Getulio
Vargas e seu delegado para essa matéria, Luiz Simdes Lopes, a administragdo publica sofreu
um processo de racionalizacdo que se traduziu no surgimento das primeiras carreiras
burocréticas e na tentativa de adogdo do concurso como forma de acesso ao servico publico.

Em 1936 € criado o Conselho Federal do Servico Publico Civil, que se consolida
através de sua transformacéo, dois anos depois, no DASP (Departamento Administrativo do
Servigo Publico), que passou a ser seu 6rgdo executor e, também, formulador da nova forma
de pensar e organizar a administracéo publica.

O DASP foi criado pelo Decreto-lei 579, de junho de 1938. Era, essencialmente, um
6rgdo central de pessoal, material, orcamento, organizacdo e métodos. Absorveu o Conselho
Federal do Servico Publico Civil, que havia sido criado pela Lei n° 284, de outubro de 1936, a
qual instituia também o primeiro plano geral de classificagdo de cargos e introduzia um
sistema de mérito. Conforme observou Maria Celina D’Araujo (2000) “o Estado Novo
enalteceu a técnica em contraposicao a politica, veiculada como o lado sujo dos ‘interesses
privados’”. A criagao do DASP, ocorrida ja nos quadros do Estado Novo, acontecia em um
momento em que o autoritarismo brasileiro voltava com forga, mas agora para realizar a
revolucdo modernizadora do pais, industrializa-lo, e valorizar a competéncia técnica.
Representou, assim, no plano administrativo, a afirmacdo dos principios centralizadores e
hierarquicos da burocracia classica.

Beatriz Wahrlich, assim resume as principais realizages do DASP: ingresso no servigo
publico por concurso, critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos, organizacdo dos
servicos de pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico, administracdo orgamentéria,
padronizacdo das compras do Estado, racionalizacdo geral de métodos. Além disso, 0 DASP

cooperou no estabelecimento de uma série de drgdos reguladores da época (conselhos,
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comissdes e institutos), nas areas econdmica e social. A partir destes foi criado, entre 0s anos
30 e os anos 50, um pequeno grupo de empresas estatais, que se constituiram no nucleo do
desenvolvimento industrial por substituicdo de importacdes.

Luiz Simdes Lopes continuaria, depois, seu trabalho na racionalizacdo do aparelho do
Estado através da criacdo, em 1944, da Fundacdo Getulio Vargas, que, através da Escola
Brasileira de Administracdo Publica, tornar-se-ia o centro principal de estudos sobre a
administracdo publica no pais. Nos anos 60 ele promoveria a criacdo dos cursos de
administracdo publica da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo da Fundacdo
Getulio Vargas, criada em 1954,

A criacdo do Dasp € uma tentativa de modernizar a administracdo. Em relagdo a
administracdo de recursos humanos, o Dasp representou uma tentativa de formacdo da
burocracia nos moldes Weberianos, baseada na meritocracia profissional. No entanto, embora
tenham sido valorizados instrumentos importantes a época, tais como o instituto do concurso
publico e do treinamento, ndo se chegou a adotar consistentemente uma politica de recursos
humanos que respondesse as necessidades do Estado.

O patrimonialismo, embora em processo de transformacéo, ainda mantinha sua forca
no quadro politico brasileiro.

3.3 A Reforma Administrativa do Estado

De acordo com Bresser-Pereira (2001), os estudos para uma reforma que tornasse mais
eficiente a administragdo publica comecaram a ser realizados em 1963, quando o Presidente
Jodo Goulart nomeou o deputado Amaral Peixoto Ministro Extraordinario para a Reforma
Administrativa, com a incumbéncia de dirigir diversos grupos de estudos, encarregados da

formulacédo de projetos de reforma. No final desse ano, a Comissdo apresentou quatro projetos
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importantes, tendo em vista uma reorganizacdo ampla e geral da estrutura e das atividades do
governo. Foi, entretanto, sé depois do golpe de Estado de 1964 que essa reforma viria a ser
realizada.

De novo no poder, os militares promovem, com a ativa participacao de civis, a reforma
administrativa de 1967, consubstanciada no Decreto-Lei 200. Esta era uma reforma pioneira,
que prenunciava as reformas gerenciais que ocorreriam em alguns paises do mundo
desenvolvido a partir dos anos 80, e no Brasil a partir de 1995. Reconhecendo que as formas
burocréticas rigidas constituiam um obstaculo ao desenvolvimento quase tdo grande quanto as
distor¢des patrimonialistas e populistas, a reforma procurou substituir a administracdo publica
burocratica por uma “administragdo para o desenvolvimento”: distinguiu com clareza a
administracdo direta da administracdo indireta, garantiu-se as autarquias e fundacfes deste
segundo setor, e também as empresas estatais, uma autonomia de gestdo muito maior do que
possuiam anteriormente, fortaleceu e flexibilizou o sistema do mérito, tornou menos
burocrético o sistema de compras do Estado.

O aspecto mais marcante da Reforma Desenvolvimentista de 1967 foi a
desconcentracdo para a administracdo indireta, particularmente para as fundacdes de direito
privado criadas pelo Estado, as empresas publicas e as empresas de economia mista, além das
autarquias, que ja existiam desde 1938. Através das fundagdes (que antecipavam as
organizagOes sociais criadas na Reforma Gerencial de 1995) o Estado dava grande autonomia
administrativa para 0s servigos sociais e cientificos, que passavam, inclusive, a poder contratar
empregados celetistas. Através da autonomia dada as empresas de economia mista viabilizava-
se 0 grande projeto de industrializacdo com base em grandes empresas estatais de infra-
estrutura e servicos publicos que ja havia sido iniciado nos anos 40, com a criacdo da

Companhia Siderargica Nacional, e acelerado nos anos 50, com a criacdo da Petrobras, da
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Eletrobras e da Telebras, e do BNDES. Por outro lado, sdo entdo criadas ou desenvolvidas
novas agéncias reguladoras, como o Banco Central, que regulam também com autonomia as
atividades econdmicas, tendo sempre como critério a promocdo do desenvolvimento
industrial.

Da edigdo do Decreto-Lei n° 200 até 1979 a reforma desenvolvimentista foi conduzida
principalmente pela Subsecretaria de Modernizacdo e Reforma Administrativa, do Ministério
do Planejamento. Durante a década de 1970, a SEMOR teve 0 objetivo de promover revisdes
periodicas da estrutura organizacional existente e examinar projetos encaminhados por outros
6rgdos publicos, visando instituir novas agéncias e/ou programas, a0 mesmo tempo em que
dedicava atencdo especial ao desenvolvimento de recursos humanos para o sistema de
planejamento.

Ja o DASP, restrito a administracdo do pessoal, mantinha-se preso aos principios da
Reforma Burocratica de 1936, que, no entanto, ndo lograva levar adiante. O conceito de
“carreira” manteve-se limitado aos escalBes inferiores, enquanto os cargos de direcdo superior
passavam a ser preenchidos a critério da Presidéncia da Republica, sendo o recrutamento
realizado especialmente através das empresas estatais, de acordo com filosofia
desenvolvimentista entdo vigente. A partir de 1979, Hélio Beltrdo, que havia participado
ativamente da Reforma Desenvolvimentista de 1967, volta a cena, agora na chefia do
Ministério da Desburocratizacdo do governo Figueiredo. Entre 1979 e 1983 Beltrdo
transformou-se em um arauto das novas idéias; criticando, mais uma vez, a centralizacdo do
poder, o formalismo do processo administrativo, e a desconfianga que estava por tras do
excesso de regulamentagdo burocrética, e propondo uma administracdo publica voltada para o

cidaddo. Seu Programa Nacional de Desburocratizacdo foi por ele definido como uma
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proposta politica visando, através da administracdo puablica, “retirar o usuario da condi¢do
colonial de sudito para investi-lo na de cidadéo, destinatario de toda a atividade do Estado”.

A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei n® 200 constitui um marco na tentativa
de superacdo da rigidez burocrética, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil.

O paradigma gerencial da época orientou a expansdo da administracdo indireta, numa
tentativa de flexibilizar a administracdo, com o objetivo de atribuir maior operacionalidade as
atividades econdmicas do Estado.

No entanto, as reformas ndo trouxeram mudancas na administracdo central, o que
permitiu a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéncia na administracdo indireta e
formas arcaicas e ineficientes na administracéo direta.

No inicio dos anos 80, com a criacdo do Ministério da Desburocratizacdo e do
Programa Nacional de Desburocratizacdo — PrND, foi feita uma nova tentativa de reformar a
burocracia e direciona-la para a administracdo gerencial. Os objetivos desse programa eram a
revitalizacdo e agilizacdo das organizacdes do Estado, a descentralizacdo da autoridade, a
melhoria e simplificagdo dos processos administrativos e a promogao da eficiéncia.

Com a Constituicdo de 88, houve um retrocesso nessas agdes. Embora tenha
representado uma vitéria democratica, essa transicdo teve como um de seus custos 0
loteamento de cargos publicos da administracdo indireta para os politicos dos partidos

vitoriosos. Um novo populismo patrimonialista surgia no pais.
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3.3.1 O Retrocesso de 1988

Em 1985 o pais retornou ao regime democratico.

Para Bresser Pereira (2001), a estratégia intervencionista e social-democrética, que a
partir dos anos 30 fora bem sucedida em promover o desenvolvimento econémico e o bem-
estar social, entrara em crise no Primeiro Mundo j& nos anos 70. No Brasil, todavia, essa
estratégia continuava ainda poderosa na sua versao burocrética e subdesenvolvida: s6 no final
da década de 80 entraria ela também em crise. Sua influéncia na Constituicdo de 1988 foi,
portanto, dominante.

Os dispositivos sobre a administracdo publica na Constituicdo de 1988 foram o
resultado de deliberado esforco dos grupos burocraticos que, como constituintes eles préprios
ou sob a forma de grupos de pressdo, entenderam que deviam completar a reforma de 1936.
Embora muitos de seus membros estivessem comprometidos com a onda de clientelismo que
ocorreu com o advento da democracia, ndo hesitaram, contraditoriamente, em influir para que
a constituicdo adotasse principios burocraticos classicos. A administracdo publica voltava a ser
hierarquica e rigida, a distincdo entre administracdo direta e indireta praticamente desaparecia.
O regime juridico dos funcionarios passava a ser Unico na Unido, e em cada nivel da
federacdo. As novas orientagdes da administracdo publica, que vinham sendo implantadas no
pais desde 1967 foram destruidas, enquanto a burocracia aproveitava para estabelecer para si
privilégios, como a aposentadoria com vencimentos plenos sem qualquer relacdo com o tempo
e o valor das contribuigdes, e a estabilidade adquirida quase que automaticamente a partir do
concurso publico. Um grande mérito, porém, teve a Constituicdo de 1988: exigiu concurso
publico para entrada no servi¢o publico, assim reduzindo substancialmente o empreguismo

que tradicionalmente caracterizou o Estado patrimonialista.
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O retrocesso burocratico de 1988 foi acompanhado de mudangas organizacionais no
aparelho do Estado federal. O DASP foi extinto em 1986, dando lugar & SEDAP - Secretaria
de Administracdo Publica da Presidéncia da Republica, que, em janeiro de 1989, serd extinta,
sendo incorporada na Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica. Em margo de
1990 renasce o0 DASP com a criagdo da SAF - Secretaria da Administracdo Federal da
Presidéncia da Republica, que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério
do Trabalho, voltando a ser secretaria da presidéncia em 1993.

As distorgdes provocadas pela nova Constituicdo logo se fizeram sentir. No governo
Collor, entretanto, a resposta a elas foi equivocada e apenas agravou o0s problemas existentes.
O fracasso deveu-se principalmente a tentativa desastrada de reduzir o aparelho do Estado,
demitindo funcionéarios e eliminando 6rgédos, sem antes assegurar a legalidade das medidas
através da reforma da Constituicao.

O governo Itamar Franco buscou essencialmente recompor os salérios dos servidores,
que haviam sido muito reduzidos no governo anterior.

A idéia de reforma administrativa toma novo impulso a partir de 1995, com o governo
Fernando Henrique através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que introduz
a perspectiva da mudanca organizacional e cultural da administracdo publica no sentido de
uma administracdo gerencial.

A administracdo publica gerencial inspira-se na administracdo de empresas, mas nao
pode ser confundida com esta Gltima. Enquanto a receita das empresas depende dos
pagamentos que os clientes fazem livremente na compra de seus produtos e servicos, a receita
do Estado deriva de impostos, ou seja, de contribui¢des obrigatorias, sem contrapartida direta.
Enquanto o mercado controla a administracdo das empresas, a sociedade — por intermédio de

politicos eleitos — controla a administracdo publica. A administragdo de empresas esté voltada
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para o lucro, para a maximizacdo dos interesses dos acionistas, esperando-se que, atraves do
mercado, o interesse coletivo seja atendido, enquanto a administracdo publica gerencial esta
explicita e diretamente voltada para o interesse publico.

Nesse Gltimo ponto, assim como em outros (profissionalismo, impessoalidade), a
administragdo publica gerencial ndo se diferencia da administracdo publica burocratica. Na
burocracia classica existe uma nogdo muito clara do significado do interesse publico. A
diferenca porém esta no entendimento desse interesse, que ndo pode ser confundido com o
interesse do proprio Estado. A administracdo gerencial nega essa visao, e relaciona o interesse
publico com o da coletividade, e ndo com o do aparato do Estado.

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos principios da confianca e da
descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas,
descentralizacdo de funcdes, incentivos a criatividade. Contrapde-se a ideologia do
formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional. A avaliacio sistematica, & recompensa
pelo desempenho e a capacitacdo permanente, que ja eram caracteristicas da boa
administracdo burocratica, acrescentam-se 0s principios da orientacdo para o cidaddo-cliente,
do controle por resultados, e da competicdo administrada. O modelo gerencial tornou-se
realidade no mundo desenvolvido quando, através da definicdo clara de objetivos para cada
unidade da administracdo, da descentralizagdo, da mudanca de estruturas organizacionais e da
adocdo de valores e de comportamentos modernos no interior do estado, se revelou mais capaz
de promover o0 aumento da qualidade e da eficiéncia dos servicos sociais oferecidos pelo setor

publico.
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4. ESTRUTURA DA UNIAO

Neste capitulo apresentaremos uma visdo da estrutura que compde a Unido, da qual faz
parte o Tribunal de Contas.

4.1 Administragéo Direta ou Centralizada

E o conjunto de 6rgdos administrativos subordinados diretamente ao Poder Executivo
de cada uma das esferas de governo. A prestacdo de servicos publicos é feita pelas suas
entidades Estatais — pessoas juridicas de direito publico que integram a estrutura constitucional
do Estado e tém poderes politicos e administrativos, tais sejam a Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios.

4.2 Administragdo Indireta ou Descentralizada

E o conjunto dos entes que, vinculados a um Ministério, prestam servigos publicos ou
de interesse publico. A prestacdo dos servicos é atribuida a pessoas juridicas diversas da
Unido, publicas e privadas, vinculadas a um Ministério, mas administrativa e financeiramente
autébnomas. E composta por:

e Autarquias — executa atividades tipicas da Administracdo Publica.
Exemplos: INSS, UFRJ, Bacen.
e Fundages Publicas — sem fins lucrativos, sdo custeadas por recursos da

Uni&o e de outras fontes. Exemplo: Fundagio Nacional do indio.
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e Empresas Pablicas — capital exclusivo da Unido. Exemplos: CEF,
BNDES.

e Sociedade de economia mista — exploracdo de atividades econdmicas,
maioria das acfes em poder da Unido ou entidade da administracdo
indireta. Exemplo: Petrobras.

O Estado brasileiro € composto por 6rgdos distintos e independentes, cada um com
suas fungdes. Existe ainda, um sistema de controle sobre eles para que ndo possam agir em
desacordo com as leis e a Constituicdo Federal.

Segundo a Constituicdo, sdo Poderes da Unido: o Executivo, o Legislativo e o
Judiciario. O Poder Executivo administra, ou seja, realiza as finalidades do Estado. O Poder
Legislativo € responsavel pela elaboracdo das leis e fiscalizagdo. E o Poder Judiciario

soluciona conflitos entre cidadaos, e entre esses e o Estado.

4.3 Poder Executivo Federal

O Poder executivo tem a fungé@o de implementar os programas ou prestacdo de servigos
publicos. E formado por 6rgdos da Administragdo Direta, como os Ministérios, e indireta,
como as empresas publicas.

Como fungdo atipica, o Executivo exerce o controle do Judiciario, por meio da
nomeacdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) e dos demais tribunais
superiores; o controle do Legislativo, participando da elaboracéo das leis por meio de sangéo

ou Vveto aos projetos; e, também, da escolha dos Ministros do Tribunal de Constas da Unido.
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Seu chefe méaximo é o Presidente da Republica, que exerce também a funcdo de Chefe

de Governo e o comando supremo das Forgas Armadas.

4.4. Poder Legislativo

O Poder Legislativo federal é formado por um sistema bicameral, que tem como 6rgédos
a Camara dos Deputados e o Senado, que representam, respectivamente, a populacéo e os
Estados.

A unido das duas Casas forma a base do Congresso Nacional, que tem a frente de sua
mesa diretora o Presidente do Senado. Cada ano de atividade parlamentar é chamado de sesséo
legislativa.

Os Estados e o Distrito Federal sdo representados por trés Senadores eleitos segundo o
principio majoritario, ou seja, 0 maior numero de votos. No Senado, o mandato é de oito anos,
renovado alternadamente a cada quatro anos, por um e dois tercos.

A Camara dos Deputados tem como fungdo principal a elaboracdo de leis. Os
parlamentares sdo eleitos pelo sistema proporcional, ou seja, de acordo com a populacéo de

cada Estado de origem ou do Distrito Federal. O mandato é de quatro anos.

4.5 Poder Judiciario

O Poder Judiciario é composto por: Supremo Tribunal Federal; Conselho Nacional de

Justica; Superior Tribunal de Justica; Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais;

Tribunais e Juizes do Trabalho; Tribunais e Juizes Eleitorais; Tribunais e Juizes Militares;
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Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios. A seguir faremos um breve

resumo acerca dos principais 6rgaos deste poder.

4.5.1 Supremo Tribunal Federal

O STF é considerado o guardido da Constituicdo. Por isso, julga, mediante recurso
extraordinério, as causas decididas em Unica ou Ultima instancia, quando a decisdo contrariar
dispositivo constitucional, declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal e julgar
valida lei ou ato de governo contestado perante a Constituicéo.

Sua competéncia originaria é de processar e julgar as causas e os conflitos entre a
Unido, entidades da administracdo indireta, os Estados e o Distrito Federal. A sede do

Tribunal fica em Brasilia, com jurisdigdo em todo o territdrio nacional.

4.5.2 Superior Tribunal de Justica

Foi criado pela Constituicdo de 1988, para ser um 6rgdo de convergéncia da justica
comum apreciando causas oriundas de todo o territorio nacional. Funciona junto ao STJ o
Conselho da Justica Federal, que exerce a supervisdo administrativa e orcamentéria da Justica

Federal de primeiro e segundo graus, com atuacao em todo o territério nacional.

4.5.3 Tribunal Superior Eleitoral
O TSE tem atribuigdes para expedir todas as instrucdes necessarias a execucdo da lei
que regulamenta o processo eleitoral. S&0 normas destinadas a assegurar a organizagéo e o

exercicio de direitos politicos como o de votar e ser votado.
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4.5.4 Tribunal Superior do Trabalho

A Justica do Trabalho compete tudo o que se relacionar com conflitos entre
trabalhadores e empregadores, no plano individual ou coletivo, resultante de relacdo de
emprego. O TST, com sede em Brasilia e jurisdicdo em todo o territdrio nacional, tem como

principal fungdo uniformizar a jurisprudéncia trabalhista.

4.6 Tribunal de Contas da Uniao

O Tribunal de Contas da Unido, assim como o dos Estados e o dos Municipios, ndo
integra a estrutura do Poder Judiciério. Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos auxiliares e de
orientacdo do Poder Legislativo, e sua funcdo é auxilid-lo na sua fungdo de fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgéos e entes da Unido.

Com sede no Distrito Federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) possui quadro
proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o Pais. Orgdo auxiliar do Congresso Nacional, no
controle externo, aprecia as contas anuais do Presidente da Republica e julga as contas dos
administradores e responsaveis por bens e valores publicos. Analisa também, a legalidade dos
atos de admissdo de pessoal e de concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes civis e
militares. Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para
denunciar irregularidades ao TCU.

O TCU ¢ integrado por nove Ministros, um terco escolhidos pelo Presidente da
Republica e dois tercos pelo Congresso Nacional. Os Ministros precisam ser brasileiros com
mais de 35 e menos de 65 anos de idade, ter idoneidade moral e notorios conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica, comprovados por

mais de dez anos de exercicio de funcéo ou de efetiva atividade profissional.
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5. ADMINISTRACAO ESTRATEGICA

Neste capitulo faremos uma apresentacdo geral do planejamento estratégico e suas

principais técnicas utilizadas na iniciativa privada.

“Administracao Estratégica ¢ uma atividade permanente e continua que se
desenvolve de modo ordenado, integrado, criativo e participativo, constituindo-se em
um processo de aprendizado, em constante ajustamento com a cultura organizacional,
visando permitir que a empresa alcance os objetivos que possibilitardo a otimizagdo
dos seus resultados no futuro, a despeito de mudancas aleatorias ou planejadas, que

venham a ocorrer no meio ambiente em que ela atua.” (Leitdo, 1995).

Segundo Bergue (2005), “o planejamento como atividade integrante e indissociavel do
ciclo administrativo pode ser definido, de forma sintética, como a antecipacdo de cenarios de
atuacdo e o estabelecimento dos correspondentes objetivos organizacionais. A esse esforgo
segue-se a definicdo dos estagios e da trajetoria de consecucdo desses objetivos, estruturados
segundo diferentes horizontes de gestdo.”

O processo de planejamento estratégico inicia-se com a analise do ambiente externo
em que a organizacdo atua. O ambiente externo pode ser dividido em dois niveis: 0
macroambiente, que se compde de forcas politico-legais, econémicas, tecnoldgicas e sociais,
que afetam todas as organizacOes; e 0 ambiente setorial em que ela atua composto pelo
conjunto de clientes, fornecedores, concorrentes e outros.

Para Wright et al. (2000), “como a administracdo estratégica consiste na estruturagéo e
adaptacdo compativeis entre a organizacdo e seu ambiente externo, a razdo de existéncia da

empresa (ou seja, sua missdo) deve ser definida dentro das forgas ambientais, bem como no
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contexto dos recursos da empresa (pontos fortes e fracos).” Logo depois de analisar as
oportunidades e ameacas do ambiente externo, o administrador deve analisar os pontos fortes e
fracos de seu ambiente interno para, entdo, definir a missao organizacional e os objetivos
gerais da empresa.

Apols o estabelecimento da missdo e dos objetivos, o proximo passo é formular
estratégias — nos niveis estratégico, tatico e operacional — que permitam & organizacdo
combinar os pontos fortes e fracos com as oportunidades e ameacas do ambiente.

A implementacdo das estratégias e posteriormente as atividades de controle para
assegurar que 0s objetivos gerais sejam atingidos finalizam o processo de planejamento
estratégico.

A seguir temos um modelo de administracdo estratégica.
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OPORTUNIDADES E AMEACAS DO AMBIENTE EXTERNO

Macroambiente Ambiente Setorial

|

AMBIENTE INTERNO

Recursos, Missdo Organizacional e Objetivos da Empresa

&

FORMULACAO DE ESTRATEGIAS

Formulacéo de
Estratégias
Empresariais
ormulacao de

= Estratégias de
E Unidades de Negocio \
E ~
D Formulacao de
B Estratégias
A . Funcionais
c }
K

IMPLEMENTACAO DE ESTRATEGIAS

Estrutura Organizacional

Lideranga, Poder e Cultura Organizacional

!

CONTROLE ESTRATEGICO

Processo de Controle Estratégico e Desempenho

(Figura 6.1 - adaptado de Wright et. al. 2000 - pag.46)
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5.1 Anélise Ambiental

Cada empresa existe dentro de uma complexa rede de forcas ambientais: o
macroambiente e o setor em que ela compete. Como essas forgas sdo dinadmicas, suas

constantes mudangas apresentam muitas oportunidades e ameagas para a organizagao.

5.1.1 Ambiente Externo
O macroambiente é composto por fatores como:

e Conjuntura politica — inclui além da postura basica do governo em relagdo as
operacdes da empresa os resultados de eleicdes, de legislacbes e de sentencas
judiciais, assim como as decisfes de varias comissdes e agéncias em todos 0s
niveis de governo.

e Estrutura econdbmica — inclui elementos como o impacto do crescimento ou
diminuicdo do PIB e aumentos ou diminui¢fes de taxas de juros, da inflacdo e
do valor do ddlar.

e Desenvolvimento tecnol6gico — melhorias e inovacgdes cientificas que afetam as
operacdes da empresa e/ou seus produtos e Servicos.

e Valores da sociedade — tradicdes, valores, tendéncias sociais e expectativas da
sociedade em relagdo a empresa.

Esses fatores influenciam muito os negdcios da organizacdo, mas ela nao é capaz de
modifica-los.
Dentro do setor de uma empresa ha ainda um conjunto de forgas mais especifico que

afeta direta e poderosamente o planejamento estratégico. De acordo com Porter sdo cinco
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forcas: ameaca de novos entrantes, poder de barganha dos fornecedores, poder de barganha
dos clientes, ameaca de produtos substitutos e intensidade da rivalidade entre empresas
concorrentes. O objetivo da estratégia competitiva é encontrar uma posi¢cdo no setor em que
ela possa se defender da melhor maneira possivel dessas forgas competitivas, ou influencia-las
em seu beneficio. Ainda segundo Porter as organizacdes poderdo estabelecer vantagens
competitivas tendo: lideranca em custos, diferenciacdo, foco em custo, foco na diferenciagéo.
Os planejadores devem ndo s6 entender o estado atual do macroambiente e de seu
setor, mas também ser capazes de prever os estados futuros. Algumas técnicas podem ser Uteis

nessa tarefa como o planejamento por cenérios e 0 método Delphi.

5.1.2 Ambiente Interno

A andlise do ambiente interno da empresa exige que a administracdo determine a
orientacdo que a organizagdo deve tomar dentro de seu ambiente externo. Para tanto antes da
deter-minacdo da missdo organizacional é relevante uma andlise de suas fraquezas e forgas
internas no contexto de oportunidades e ameacas externas.

A andlise S.W.O.T. 2 é uma ferramenta que pode ser utilizada nessa tarefa e tem por
finalidade cotejar os pontos fortes e fracos de uma empresa com as ameacas e oportunidades
oferecidas pelo ambiente. Essa ferramenta estuda a competitividade da organizacdo segundo
quatro variaveis: strengths (forcas), weaknesses (fraquezas), opportunities (oportunidades) e

threats (ameacas).

2 0 termo SWOT é uma sigla oriunda do idioma inglés, e é um acrénimo de Forgas (Strengths), Fraquezas
(Weaknesses), Oportunidades (Opportunities) e Ameacas (Threats).

N&o héa registros precisos sobre a origem desse tipo de analise, segundo HINDLE & LAWRENCE (1994) a
analise SWOT foi criada por dois professores da Harvard Business School: Kenneth Andrews e Roland
Christensen. Por outro lado, TARAPANOFF (2001:209) indica que a idéia da analise SWOT ja era utilizada ha
mais de trés mil anos quando cita em uma epigrafe um conselho de Sun Tzu: “Concentre-se nos pontos fortes,

37


http://pt.wikipedia.org/wiki/Ingl%C3%AAs
http://pt.wikipedia.org/wiki/Acr%C3%B3nimo
http://pt.wikipedia.org/wiki/1994
http://pt.wikipedia.org/wiki/Professor
http://pt.wikipedia.org/wiki/Harvard_Business_School
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Kenneth_Andrews&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Roland_Christensen&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Roland_Christensen&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ep%C3%ADgrafe
http://pt.wikipedia.org/wiki/Sun_Tzu

Ameacas e oportunidades sdo variaveis externas e nao controlaveis. Exemplos:
concorréncia, clientes, politica econémica.

Fraquezas e forcas sdo varidveis internas e controlaveis. Exemplos: estrutura
organizacional, equipamentos, funcionérios.

A matriz SWOT ¢ elaborada para focar a sintese dos cenarios, estudo de mercado e

anlise competitiva, resumindo os pontos fortes, pontos fracos, oportunidades e ameacas.

AMBENTE INTERNO
FORCAS FRAGILIDADES
g Capitalizacio Crescimento
[a)
o % Forgas X Oportunidades o Fragilic!at_jes_ X Oportunidades
Z |E Desenvolvimento Eliminar ou minimizar os pontos fracos para
ﬁ o Resultado mais rapido aproveitar as oportunidades; intervencdes para
; o ndo perder as oportunidades presentes
L
LLl ~ oA
E Manutencédo Sobrevivéncia
w | o
n | S Forcas X Ameacas Fragilidades X Ameacas
= | g Monitorar ameagas Eliminar ou minimizar ao maximo, as
< <§E Exercer o controle sobre a situagdo fragilidades e monitorar as ameagas.
Manter ou aperfeicoar forcas
Gestéo do ambiente interno

(Tab. 6.1 - adaptada de Marques 2008 — pag. 181)

reconheca as fraquezas, agarre as oportunidades e proteja-se contra as ameacas” (SUN TZU, 500 a.C.) Apesar de
bastante divulgada e citada por autores, é dificil encontrar uma literatura que aborde diretamente esse tema.

O caminho mais indicado para entender o conceito da andlise SWOT é buscar diretamente sua fonte: The concept
of corporate strategy, do prdéprio Kenneth Andrews. Porém, uma leitura superficial dessa fonte frustra os mais
afoitos por defini¢des precisas e modelos praticos, pois o autor ndo faz nenhuma referéncia direta & anélise
SWOT em todo seu livro. (http://pt.wikipedia.org/wiki/Swot)
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5.2 Misséo, Visao, Valores e Objetivos da Organizacao

Ap0s a andlise dos pontos fortes e fracos da organizagdo pode-se agora examinar sua
missdo. Segundo Marques (2008) “a missao ¢ uma orientagdo atemporal, a razdo de ser, o
porqué de a organizagdo existir.”

Para Leitdo (1995), a missdo deve ser entendida como uma declaragdo de principios,
valores, crengas e filosofia de uma empresa. Ela revela a visdo de longo prazo da organizagéo
quanto ao que ela deseja ser ou a quem Servir.

Em nivel corporativo, a missdo é estabelecida de forma bem genérica, mas
suficientemente preciso para dar um direcionamento a organizacdo. No nivel de unidades de
negocio, ela ¢ mais especifica e mais claramente definida. Para Wright et. al. (2000), “¢
essencial que uma empresa entenda cuidadosamente sua missdo, porque um senso claro de
proposito é necessario para que ela estabeleca objetivos gerais adequados.”

Segundo Leitdo (1995), “objetivos sdo, normalmente, definidos como conjuntos
imaginados de eventos que se pretende alcancar em alguma época futura, ou deles se
aproximar, se ndo forem finitos”.

De acordo com Wright et. al. (2000):

“os objetivos gerais representam finalidades genéricas na dire¢do das quais
os esfor¢os da empresa sdo orientados.” A partir dos objetivos gerais sdo elaborados
os objetivos especificos, que é uma versao verificavel e muitas vezes quantificada de

um objetivo geral.

Segundo Marques (2008):

“A visdo ¢ uma orientacdo temporal, ¢ onde a organizacdo deseja chegar,
denota um modelo mental de um estado ou situacdo desejavel. Visdo e missdo devem

estar em consonancia. Os valores sdo os atributos e virtudes da organizac¢ao”
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5.3 Formulacéao da Estratégia

De acordo com Chiavenato (2003), a formulagdo da estratégia é feita em trés niveis:
estratégico, tatico e operacional. A seguir as caracteristicas mais importantes de cada uma:

e Nivel estratégico — sdo projetadas para o longo prazo; envolvem a empresa como um
todo, abrangendo todos os recursos e areas de atividade; sdo definidas pela alta
administracdo e corresponde ao plano maior ao qual todos os demais estdo
subordinados.

e Nivel tatico — sdo definidas no nivel intermediario e abrangem cada departamento da
organizacao; sao projetadas para 0 médio prazo; preocupa-se em atingir os objetivos
departamentais.

e Nivel operacional — sdo projetadas para o curto prazo e abrangem cada tarefa

especifica; preocupam-se com o alcance de metas especificas.

» Implementacdo das Estratégias

A implementacdo eficaz requer que os administradores considerem varias questdes
como a estrutura da organizacdo e de que modo variaveis como lideranca, poder e cultura
organizacional devem ser administradas para que os funcionarios da organizacdo trabalhem

juntos para realizar os planos estratégicos da empresa.
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5.4 Processo de Controle

Esta é a ultima fase do processo, é aquela que permitird a realimentacdo de todo o
processo, conferindo-lhe o dinamismo desejado. Também é uma fase de dificil
desenvolvimento, pois pressupde um processo de avaliagdo e controle.

Para Leitdo (1995), o controle deve estar intrinsecamente ligado ao processo de
planejamento propriamente dito, conferindo-lhe as caracteristicas de continuidade. O objetivo
ndo é identificar culpados por possiveis falhas, mas permitir que o processo receba o feedback
necessario a correcdo de seus rumos, sem 0 que se tornara uma atividade estatica, sem 0s
devidos reajustes.

Segundo Wright et al (2000), “o controle estratégico consiste em determinar em que
medida as estratégias da organizacao sdo eficazes para atingir seus objetivos. Se 0s objetivos
gerais e especificos ndo estdo sendo atingidos como o planejado, a funcdo do controle é
modificar as estratégias ou sua implementacdo, de modo a melhorar a capacidade da
organizagao para atingir seus objetivos.”

O controle pode ser exercido de vérias formas. Primeiramente a administracdo pode
controlar o desempenho em vérios niveis diferentes: individual, funcional, de produto, da
unidade de negdcio. O controle também pode enfocar o desempenho por meio da monitoracao
de taxas financeiras importantes e mudancas no valor das acdes da empresa. Finalmente, o
controle pode ser exercido diretamente, pela organizagdo formal, por meio da clara
comunicacgédo dos valores da organizacdo e pela determinacdo de um sistema de recompensas
que seja consistente com esses valores, e indiretamente por meio da organizacdo informal, por

um comportamento adequado dos administradores.
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6. ADMINISTRACAO ESTRATEGICA NO SETOR PUBLICO

Neste capitulo analisaremos as diferengas na administracdo estratégica das empresas
privadas e publicas.

De acordo com Wright et al (2000), os principios basicos de planejamento estratégico
utilizados pelas organizacbes privadas sdo aplicadveis também as organizagdes publicas.
Entretanto, em sentido mais especifico, ha algumas diferencas entre essas organiza¢fes que
tém implicacdes estratégicas.

6.1 Analise Ambiental

Segundo Wright et al (2000), h& duas maneiras de diferencar o ambiente das
organizacGes publicas daquele das organizacdes privadas, que sdo suas fontes de receita e a
constituicdo e interesses de seus grupos de stakeholders.

e Fontes de Receita — a renda das empresas deriva quase que exclusivamente da venda
de seus produtos e servigos. Ja as organizacBes publicas podem obter receita de
impostos, taxas, doacoes.

e Eleitores e stakeholders — o planejamento estratégico nas empresas leva em conta 0s
diversos objetivos de seus stakeholders (funcionérios, clientes, fornecedores,
acionistas). Isso vale também para as organizacdes publicas, mas nesse caso 0S
stakeholders e suas preocupacdes sdo muito diferentes. Wright et al observa que
embora os administradores de uma entidade governamental possam fazer um
planejamento estratégico racional, esses planos podem ser ignorados por lideres

politicos que precisam responder a presséo publica no intuito de serem reeleitos.
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Nas empresas publicas a autonomia administrativa € menor em relacdo as organizactes
com fins lucrativos. Como os 6rgdos governamentais sdo “propriedade” de todos os cidadaos,
suas atividades podem muitas vezes ser monitoradas de perto por seus eleitores, ou seja, as
decisbes dos administradores sdo mais publicas.

Além disso, as decisdes administrativas sdo também examinadas por 6rgdos de
fiscalizacdo, como o legislativo. Assim, embora os administradores das organizagdes publicas
ndo tenham de se preocupar com ameagas como concorréncia estrangeira ou faléncia, o
ambiente em que operam é bastante complicado. Eles devem atender tanto os clientes quanto

as fontes de custeio, além de eleitores e 6rgédos de fiscalizacéo.

6.2 Missdo e Objetivos Gerais

De acordo com Wright et al. (2000), “embora seja essencial que uma organizagao
tenha missdo e objetivos gerais bem definidos para obter sucesso, muitas organizacfes sem
fins lucrativos fracassam nessa area.”

S&o varios 0s motivos para esse fracasso:

e Os objetivos gerais implicam julgamento de valor;
e Os objetivos das organizagdes publicas envolvem compensacdes importantes;
e Esses objetivos muitas vezes podem ser vagos, amplos e genéricos demais néo
refletindo as reais necessidades dos “clientes” da organizagao;
e Rotatividade freqlente na lideranca.
Objetivos gerais muito vagos nao ajudam a administragdo a mensurar 0 progresso ou a

eficacia de uma organizacao.
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6.3 Implementacéo da Estratégia e Controle

Os modelos de gestdo de desempenho destinados a implementar a estratégia da
organizacdo devem ser capazes de traduzi-la para todos os niveis da instituicdo, tornando-a
capaz de atuar efetiva e conscientemente em prol da realizacdo dos objetivos definidos. A
implementacdo da estratégia exige que unidades e servidores estejam alinhados e
compromissados com o referencial estratégico institucional. Para assegurar tal conexao, a
organizacdo deve dispor de processo de comunicacdo eficaz que retrate a forma pela qual as
acOes da organizagdo se convertem em resultados que maximizam o cumprimento da misséo
institucional

Essa implementacdo é muitas vezes altamente visivel e politica. No entanto, mesmo
que as estratégias possam ser implementadas de forma racional, os administradores publicos
ainda operam restringidos por outro elemento: eles ttm menos autoridade em areas relativas a
pagamento, promogéo, demissdes e ac¢oes disciplinares.

Quando os objetivos sdo muito amplos e gerais é dificil realizar o controle estratégico.
Ainda mais porque as entidades publicas geralmente ndo podem cancelar programas, mesmo
que eles ndo tenham mais utilidade. A ameaga de encerrar um programa poderia gerar um
clamor nos stakeholders prejudicados por seu cancelamento e isso geralmente é suficiente para

adiar o cancelamento.
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7. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO NO TCU — UM MODELO

O Tribunal de Contas da Uni&o, criado em 1890 por meio do Decreto n° 966-A e por
iniciativa de Rui Barbosa, ministro da Fazenda & época. Norteia-se, desde entdo, pelo principio
da autonomia e pela fiscalizacdo, julgamento e vigilancia da coisa publica. A Constitui¢do de
1891, a primeira republicana, ainda por influéncia de Rui Barbosa, institucionalizou
definitivamente o Tribunal de Contas da Unido. A partir de entdo, as competéncias do
Tribunal tém sido estabelecidas no texto constitucional.

A atual Constituicdo estabelece que a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas,
deve ser exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada poder. Estabelece, também, que o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
incumbe uma série de competéncias exclusivas.

A sociedade, por sua vez, clama por moralidade, profissionalismo e exceléncia da
administracdo publica, bem como por melhor qualidade de vida e reducdo das desigualdades
sociais. O cidaddo vem deixando, gradualmente, de ser sujeito passivo em relagéo ao Estado e
passa a exigir, em niveis progressivos, melhores servicos, respeito a cidadania e mais
transparéncia, honestidade, economicidade e efetividade no uso dos recursos publicos. Nesse
aspecto, o Tribunal assume papel fundamental na medida em que atua na prevencao, deteccéo,
correcdo e puni¢do da fraude, do desvio, da corrupcdo e do desperdicio e contribui para a
transparéncia e melhoria do desempenho da administragdo publica e da alocacdo de recursos

federais.
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Diante desse cenario, sdo essenciais a construgdo, a compreensao e a comunicagdo de
estratégias corporativas que assegurem resultados capazes de atender as expectativas do
Estado, do Congresso Nacional e da sociedade em relacdo a atuacao e ao papel conferido, ao

longo da histdria, ao Tribunal de Contas da Uni&o.

7.1 Ambiente Externo

A exata percepcdo do ambiente externo é fundamental para que o Tribunal possa bem
cumprir seu papel. A identificacdo das expectativas da sociedade, do comportamento dos
principais atores e dos fatores determinantes de mudanga no ambiente de atuag&o institucional,
bem como a avaliacdo do impacto das a¢Ges do TCU, s&o aspectos a serem considerados na
andlise de tal interacdo. Dela surgem variaveis que podem favorecer o desempenho de sua
missdo e, por isso, devem ser aproveitadas, mas que também podem obstar ou dificultar o
cumprimento dos objetivos e, por isso, precisam ser monitoradas ou mitigadas.

A atuacdo do controle externo deve considerar, entre outras variaveis e tendéncias: a
evolucdo tecnoldgica; as mudancas na administracdo publica e nas formas de atuacdo e de
relacdo com a sociedade; a tendéncia de reducdo do tamanho do Estado por meio de
privatizacdes e de concessdes de servicos publicos, assim como da formacgéo de parcerias entre
instituicGes e entes publicos com o setor privado; a ampliacdo da funcdo de regulacdo e da
participacdo da sociedade no controle e na prestagdo de servicos publicos; a demanda por
melhores servicos; a exigéncia por maior transparéncia, ética, profissionalismo e agilidade na
administracdo publica; a escassez de recursos; a limitada capacidade do governo de responder
aos anseios sociais; a complexidade crescente das relagcbes entre Estado e sociedade; o

aumento do nivel de percepcdo da corrupcdo; a necessidade de combate efetivo e incessante a
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corrupcdo e a impunidade; a atuacdo e o posicionamento de outros 6rgdos publicos; o
questionamento quanto a legitimidade, a efetividade e a relevancia de instituicbes publicas.
Esse contexto, para o controle externo, traz profundas implicacbes e exige inovagdo de
processos e formas de trabalho, coeréncia e adogdo de novas posturas, como o estimulo a
participagdo da sociedade no controle do uso dos recursos publicos, a ampliagdo da
transparéncia das acbes de controle e da administracdo publica, a aproximagdo com a
sociedade, os gestores publicos e 0 Congresso Nacional e a gestdo adequada do conhecimento

organizacional e do capital intelectual.

7.2 Ambiente Interno

O conhecimento da instituicdo, juntamente com o do ambiente externo, constituem
fatores criticos para o estabelecimento de opc¢des estratégicas. Sem o esforco sistémico e
metddico de ampliacdo do conhecimento e compreensdo dos elementos integrantes da
instituicdo, de seu desempenho e do ambiente em que se situa, ndo é possivel avaliar e
escolher, de forma consistente, as melhores alternativas a serem implementadas. A auto-
avaliacdo contribui para que a instituicdo identifique e lide com potenciais recursos,
capacidades, habilidades e prerrogativas que propiciam condi¢cBes favoraveis para a
organizacdo em relacdo ao ambiente, bem como com variaveis internas, cuja deficiéncia possa
impedi-la de desempenhar, a contento, sua missdo ou alcangar seus propositos.

Para tanto, no Tribunal vém se consolidando praticas de avaliagdes periddicas da
gestdo e de pesquisas internas de satisfacdo profissional. Da analise feita, sobressaem-se como
pontos fortes a serem potencializados: a autonomia e a independéncia institucionais, o capital

intelectual, o poder normativo concernente a matérias de sua competéncia, o poder
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sancionador, a capacitacdo e o profissionalismo do corpo técnico, 0 modelo colegiado e o
processo decisério compartilhado, a flexibilidade e a capacidade de promover e de absorver
inovacOes e mudancas em sua estrutura e em sua forma de atuacao.

Ainda, néo se pode descuidar de fatores a serem monitorados e trabalhados no processo
de conducdo das acbes de melhoria de gestdo, sob pena de constituirem situacdo desfavoravel
a atuacdo do controle. Entre os fatores, destacam-se: o desconhecimento do impacto das a¢des
da instituicdo; a acdo fiscalizadora excessivamente formal e pretérita em relacdo aos fatos; o
apego excessivo a burocracia; o processo de comunicacdo interno e externo, a politica de
recursos humanos, a promocao da saude do servidor e da qualidade de vida no trabalho e a

gestdo de informacdes inadequados.

7.3 Missdo, visdo e valores

Misséo

Assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da sociedade.

Viséo

Ser instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento da
administracdo publica.

Valores

Os valores constituem principios éticos que devem nortear as agdes e a conduta de
colaboradores, gerentes e autoridades do Tribunal de Contas da Unido dentro e fora da
instituicao.

e Ftica — ter como padrio de conduta a¢des que busquem a verdade dos fatos,

amparadas em honestidade, moralidade, coeréncia e probidade administrativa.
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Efetividade — atuar orientado para resultados que assegurem o cumprimento da
missao e a exceléncia da imagem institucional.

Independéncia — atuar com imparcialidade, liberdade e autonomia, de forma a
rejeitar a interveniéncia de qualquer interesse que ndo o publico.

Justica — pautar-se estritamente por principios de justica, pela verdade e pela
lei, com integridade, equidade, impessoalidade e imparcialidade.
Profissionalismo — atuar de forma técnica, competente, responsavel, imparcial,

coerente e objetiva e estar comprometido com a missao institucional.

7.4 Objetivos Estratégicos

Os objetivos estratégicos constituem elo indissoltvel entre as diretrizes da instituicdo e

seu referencial estratégico. Determinam o que deve ser feito para que a organizacdo cumpra

sua missdo e alcance sua visdo de futuro. Traduzem, consideradas as demandas e expectativas

da sociedade, do Congresso Nacional e do Estado, os desafios a serem enfrentados pelo

Tribunal no cumprimento do papel institucional que lhe é reservado. Para tanto, o TCU

orientara seus esforgos de acordo com os objetivos estratégicos definidos neste plano.

Ser reconhecido pela contribuicdo ao combate a corrupcao, desvio, desperdicio
e fraude e ao aperfeicoamento da administracdo publica

Contribuir para a melhoria do desempenho da administracao publica

Estimular a transparéncia da gestao publica

Combater o desperdicio de recursos

Punir responsaveis com efetividade e tempestividade
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Coibir a ocorréncia de fraude e desvio de recursos

Estimular o controle social

Ampliar a divulgacéo de resultados da gestdo publica e das a¢des de controle

Atuar em cooperacgdo com 6rgdos publicos e com a rede de controle
Intensificar o relacionamento com o Congresso Nacional e a sociedade
Reduzir o tempo de apreciagdo de processos

Atuar de forma seletiva em areas de risco e relevancia

Aperfeicoar a estrutura legal e normativa de suporte ao controle externo
Aperfeicoar instrumentos de controle e processos de trabalho

Ampliar o uso de tecnologia da informacéo nas agdes de controle
Desenvolver competéncias gerenciais e profissionais

Otimizar a utilizagcdo do conhecimento organizacional

Promover a motivagéo e o0 comprometimento

Desenvolver cultura orientada a resultados

Modernizar as praticas de gestdo de pessoas

Assegurar adequado suporte logistico as necessidades do TCU
Assegurar recursos orcamentarios para adequado funcionamento

modernizacdo do TCU
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7.5 Implementacéo das Estratégias

As iniciativas estratégicas indicam, em linhas gerais, as a¢cdes a serem implementadas a
longo e médio prazos para assegurar a realizacdo dos objetivos estabelecidos e para preencher
as lacunas existentes entre o desempenho atual da organizacéo e a situacdo desejada.

As iniciativas estdo circunscritas as perspectivas sob as quais o Tribunal possui
governabilidade e serdo implementadas por meio de plano de diretrizes e seu desdobramento
no ambito das unidades do Tribunal, ou por meio de projetos constituidos especificamente
para tal fim. S&o elas:

1. Aperfeicoar o processo de identificacdo e divulgacdo dos resultados das acdes de
controle e das melhores préaticas da administracdo publica;

2. Ampliar e aprimorar o dialogo publico com a sociedade, gestores publicos e 0
Congresso Nacional,

3. Estimular e facilitar os procedimentos de denuncia e de captacdo de informacdes
junto a servidores publicos, conselhos sociais e sociedade;

4. Ampliar e facilitar o acesso e a compreensao as informac@es sobre a gestdo publica;

5. Aperfeicoar, aplicar e avaliar metodologias de priorizacao das a¢des de controle;

6. Melhorar o atendimento as demandas do Congresso Nacional quanto ao tempo e a
qualidade das respostas;

7. Definir e implantar a¢des que contribuam para o aperfeicoamento da administragéo
publica e da legislacdo que a rege;

8. Promover o intercdmbio de informacdes, conhecimentos e metodologias de trabalho
e a realizacdo de trabalhos conjuntos com o6rgdos publicos e entidades que subsidiem o

exercicio do controle;
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9.

Utilizar, de forma sistemética, informacdes constantes das bases de dados de 6rgaos

e entidades publicos;

10

externo;

11

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

. Atuar proativamente no aperfeicoamento da legislacdo de suporte ao controle

. Mapear e racionalizar os principais processos de trabalho do TCU,;

Disseminar o uso de TI para apoio ao controle externo;

Aperfeicoar o processo de capacitacao gerencial e profissional;

Assegurar a qualidade das informacGes das bases de dados corporativas do TCU,;
Implantar modelo de gestdo por competéncias;

Estruturar préaticas de gestdo do conhecimento;

Aprimorar sistematica para promocao de salde e qualidade de vida no trabalho;
Aprimorar processo de gestdo do desempenho por resultados;

Instituir e implantar politica de gestdo de pessoas;

Compatibilizar o orcamento anual com o planejamento estratégico;

Definir e implantar gestdo de contratos e planos de aquisicdo e manutencao;

Definir e implantar plano de sustentabilidade.
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8. CONCLUSAO

Nas ultimas décadas, em razdo de modelos de desenvolvimento adotados pelos
governos, o Estado desviou-se de suas funcbes basicas para ampliar sua presenca no setor
produtivo, o que acarretou, além da gradual deterioracao dos servigos publicos, o agravamento
da crise fiscal e, por consequéncia da inflagdo. Nesse sentido, a reforma do Estado passou a
ser instrumento indispensdvel para consolidar a estabilizacdo e assegurar o crescimento
sustentado da economia.

No passado, constituiu grande avanco a implementacdo de uma administracdo publica
formal, baseada em principios racional burocréticos, 0s quais se contrapunham ao
patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios esses que ainda persistem e que
precisam ser extirpados. Mas o sistema introduzido ao limitar-se a padrdes hierarquicos
rigidos e ao concentrar-se no controle dos processos e ndo dos resultados, revelou-se lento e
ineficiente para a magnitude e a complexidade dos desafios que o pais passou a enfrentar
diante da globalizacdo econdmica. A situacdo agravou-se a partir do inicio dos anos 90, como
resultado de reformas administrativas que desorganizaram centros administrativos
importantes, afetaram a “memoria administrativa” ao desmantelarem sistemas de producdo de
informacdes vitais para o processo decisorio governamental.

E preciso reorganizar as estruturas da administracdo com énfase na qualidade e na
produtividade dos servigos publicos; na verdadeira profissionalizacdo do servidor. Esses
objetivos ainda ndo foram alcancados pela maioria dos setores na administracdo publica.

A administracdo publica gerencial que é baseada em conceitos atuais de administracéo

e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e descentralizada para poder chegar ao
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cidadao, tende a se revelar mais capaz de promover o aumento da qualidade e da eficiéncia
dos servigos oferecidos pelo setor publico.

Pudemos verificar que o modelo gerencial tornou-se realidade com o exemplo do Plano
Estratégico do TCU. Através da definicdo clara de objetivos, da descentralizacdo e da adogdo
de valores e de comportamentos modernos no interior do Estado. Porém, ainda h& muitas
adaptacOes e aprimoramentos a serem feitos em relagdo a execucgdo e controle de resultados
para que a busca pela exceléncia seja alcancada.

Alguns fatores politicos, sociais, econdmicos e, principalmente, culturais ainda
permeiam e interferem de forma negativa na execucédo integral dos objetivos propostos pelo
TCU.

A crise econdmica mundial nos remete, novamente, a refletir sobre a responsabilidade
do Estado, e que postura este deverd adotar ante 0 modelo capitalista atual, pois sabe-se que
diante da globalizagdo o capital econémico é virtual porém seus efeitos sobre a sociedade séo
concretos.

A fuga excessiva de capital econdmico, as altas taxas de impostos para as empresas
nacionais em contra partida aos incentivos fiscais oferecidos pelo governo as multinacionais
estrangeiras, os juros bancéarios exorbitantes, 0 desemprego, a recessdo entre outros fatores
também nos obrigam a buscar solugdes. Portanto, diante do cenario econémico atual, as
pesquisas voltadas para uma administracdo realmente efetiva podem ser consideradas de vital

importancia para a sociedade.
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