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presentacao

O tema Gestao Publica ultrapassou a area académica. A sociedade organizada
reconhece que tanto os desafios contextuais quanto as condicoes de funcio-
namento dos Estados — principalmente aqueles em desenvolvimento —, exigem
acoes no sentido de se buscar seu fortalecimento institucional.

No Brasil, os contextos politico, econdmico e social impdem transformacoes
macro-institucionais que afetarao o papel do Estado. Estas, por sua vez, exigirao
significativas transformagoes nas instituicoes publicas, em especial as do Poder
Executivo Federal.

O quadro de desigualdades clama por um Estado ativista, promotor da justica
social; o de escassez clama por esforcos de otimizacao; o quadro global compe-
titivo requer um Estado regulador e uma gestao econémica consistente; e a
conquista da democracia exige um novo padrao de deliberagao que considere
o cidadao como o foco da acao publica.

Esse texto ndo traz uma discussao dogmadtica sobre o tamanho do Estado ou
sobre defini¢oes das fungdes estatais, questoes que cada sociedade deve equa-
cionar em funcao de uma série de condicionantes.

O processo institucional de diferenciagao e complementaridade de funcoes
entre Estado, mercado e sociedade civil organizada é um processo essencial-
mente politico que tem reflexo nas competéncias constitucionais, nos grandes
objetivos de governos legitimados pelas urnas e nas demandas identificadas
pelo sistema politico e pela burocracia governamental.

O debate que aqui se propde, ainda que fundamentado nestes balizamentos
macro-institucionais, € em torno da qualidade do Estado — e da qualidade e
produtividade do gasto publico —, na perspectiva micro-institucional do processo
de modelagem e fortalecimento das instituigbes que compdem o Estado, para
incrementar seu desempenho em beneficio do cidadao.

Esse quadro desafiador requer uma estratégia de transformagao da gestao publica,
concebida e implementada de forma consensuada, com vistas a construgao de
um novo perfil de Estado.



Esse texto conceitua e delineia a operacionalizacdo de tal estratégia, fundamentada
nos seguintes pontos:

* O Presidente Luiz Indcio Lula da Silva se comprometeu a implementar
um modelo de desenvolvimento eqpiitativo e com inclusao social;

* Este compromisso se materializa no Plano Plurianual — PPA 2004-2007;

* O novo modelo de desenvolvimento exige um Estado atuante, promotor
do crescimento e da justica social e fiscalmente sustentavel, a partir das
reformas que a sociedade apoiar;

* A construgao deste Estado requer esforgos sistematicos de transformagao
da gestao publica, objeto de um plano de gestao pdblica; e

* Um plano de gestao publica, para ser efetivo, exige um processo de
formulacdo participativo, prévio diagnéstico e formulagao de solugdes
inovadoras e arranjos de implementacao em rede.

A implementacao de um plano de gestao publica referenciado nesta nova
abordagem fortalece o Estado na medida em que reduz o déficit institucional —
auséncia do Estado onde este deveria estar atuando—, promovendo-se a capa-
cidade do governo em formular e implementar politicas pablicas de forma
eficiente, transparente e participativa.

Nas organizagdes do Poder Executivo Federal, o Plano de Gestao Publica deverd
contemplar, no médio e longo prazos, a redefinicao das estratégias, a recomposigao
daforga de trabalho, a reconfiguragao das estruturas e processos e o redimensio-
namento de recursos em bases mais eficientes e direcionadas para resultados.

Inclui ainda a construcao de um novo padrao de relacionamento entre o governo
e as empresas estatais, no qual fiquem definidos os marcos da gestao empresarial
e da gestdo voltada ao interesse publico.

Estes balizamentos apontam para uma nova geracao de transformagoes da gestao
publica, cujo propésito € a revitalizacao do Estado, aportando solucoes para
questoes mal resolvidas ou ndo abordadas nas iniciativas anteriores.

O que o novo governo propde é uma GESTAO PUBLICA PARA UM BRASIL DE
TODOS.



Gestao Publica para o

Desenvolvimento com Inclusao Social

O Plano Plurianual 2004-2007 é a traducao, em Programas, do compromisso do
Governo de vencer a fome e a miséria, construir uma sociedade dinamica e
moderna, gerar empregos e riqueza e estabelecer justiga social. O PPA constituird
um projeto de Brasil alinhado com os ideais de eqtiidade e dinamismo, exigindo
do Estado um novo perfil de atuacdo, que transforme esse compromisso em
realidade.

Significativas transformacoes na gestdo publica serdo necessarias para que se
reduza o déficit institucional e seja ampliada a governanca, alcancando-se
mais eficiéncia, transparéncia, participacao e um alto nivel ético.

A incapacidade do Estado em assegurar os direitos civis e sociais basicos tem,
como conseqiiéncia, a marcante e crescente desigualdade social, a exclusao e a
inseguranca que assolam a sociedade brasileira. O déficit institucional é resultado
de um processo histérico de construcao nacional, que produziu um Estado incom-
pleto, cujas lacunas vao sendo progressivamente preenchidas pelo “nao-Estado”
— desde o crime organizado, que afronta a cidadania, ao mercado, que ignora
a equidade.

O déficit institucional se manifesta tanto na amplitude do atendimento dado pelas
instituigoes publicas, quanto na qualidade desse atendimento. Demandas
identificadas nos programas do PPA expressam a incapacidade do Estado em
cumprir as fungdes definidas no quadro legal. A superacao do déficit impde um
novo perfil de atuagao do Estado que fortaleca, nas instituicoes publicas, o carater
de impessoalidade e universalismo de procedimentos, em contraposicao ao carater
patrimonialista historicamente presente na cultura nacional manifestado em praticas
de captura do interesse pablico por interesses privados.

Aumentar a governanca é promover a capacidade do governo em formular e
implementar politicas ptblicas e em decidir, entre diversas opgoes, qual a mais
adequada. Para isto, sdo necessarios o fortalecimento da inteligéncia estratégica
governamental e a adogao de novas praticas de interlocucao e participagao. Em
especial, a reativacao da funcao planejamento, conforme expressa no PPA 2004-
2007, demanda estas competéncias.



No que tange a implementagao, trata-se de proporcionar meios para que as
organizagoes publicas tenham como foco os resultados.

Isto requer:

* O ajuste das estratégias, mediante a redefinicao de suas missoes, de seus
objetivos e de suas metas;

* O desenvolvimento de sistemas continuos de monitoramento e avaliacao
de politicas, programas, projetos e desempenho institucional;

* Aadequagao das estruturas e modelos institucionais para agilizar o processo
decisério e de agao, otimizar a comunicagao, permitir o alcance de resul-
tados e a eliminagao de lacunas, paralelismos e sobreposicoes;

* A otimizacdo dos processos de trabalho, adotando novos parametros de
desempenho, regras mais flexiveis e incorporando inovagoes tecnolégicas
e gerenciais que permitam redimensionar, quantitativa e qualitativamente,
0s recursos humanos, orcamentdrios, financeiros e logisticos;

* O aprimoramento do atendimento ao cidadao, mediante simplificagao
de processos, eliminagao de exigéncias e controles desnecessérios e facilita-
cao do acesso aos servicos publicos;

* A adequacdo dos quadros funcionais, reestruturando carreiras e quadros
de cargos, remunerando-os em niveis compativeis com as responsabilidades
e competéncias exigidas;

* O aprendizado continuo e a efetiva gestdo do conhecimento, mediante,
principalmente, capacitagao intensiva e permanente de servidores e
dirigentes;

* Uma conduta ética e participativa pautada em elevados padroes de
transparéncia e responsabilizacao; e

* O aprimoramento de sistemas de informagdes, que contribuam para a
melhoria da qualidade dos servigos e da agilidade deciséria.

A eficiéncia é fazer mais e melhor com os recursos disponiveis, que sao escassos
em fungdo da restricao fiscal e do desperdicio no ambito do Estado. Eficiéncia é
um principio claramente republicano, que busca um melhor aproveitamento dos
recursos dos cidadaos em seu préprio beneficio. A perspectiva da eficiéncia deve
estar balizada em informagdes confidveis sobre os custos que permitam uma
avaliacao correta sobre os gastos. Isto evitaria o simples corte linear de despesas
que leva, usualmente, ao aumento do custo relativo e a ineficacia.
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Transparéncia e participacao sao principios basilares da gestao democratica
que permitem aos cidadaos se informarem sobre a agenda proposta pelo governo
e, por meio dos canais adequados, participarem das decisdes sobre assuntos
relacionados ao interesse publico e a seus legitimos interesses particulares.

Pretende-se a migracdo de um Estado meramente regulador para um Estado
promotor do desenvolvimento com inclusdo social, o que demanda politicas

ativas de modernizacao institucional.

Esta desafiadora tarefa de adequacao entre estratégias — PPA — e organizacoes
requer agOes concertadas e transversais que se traduzem no Plano de Gestao.
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Uma Nova Geracao de
Transformacodes da Gestao Publica

A experiéncia e o aprendizado histéricos de transformacao da administragao
publica (vide Anexo) indicam que a construgao de um modelo de gestao publica
voltado ao desenvolvimento com inclusdo social deve pautar-se nos seguintes
principios ou premissas orientadoras:

* O Estado como parte essencial da solucdo, voltado a reducao das
desigualdades e a promogao do desenvolvimento;

* O cidadao como beneficidrio principal. Trata-se de considera-lo membro
de uma comunidade civica, organizada e plena de direitos e deveres,
ampliando-se a consciéncia cidada, recriando-se a solidariedade e definindo-
se critérios de justica social; o cidadao ndao é um mero consumidor de
bens ou servigos publicos;

* O Plano de Gestao Publica como uma definiciao de Governo,
supraministerial, independentemente da origem das proposicoes iniciais,
das modificagdes, das exclusoes e das inclusdes incorporadas durante o
processo de discussdo. A proposta de gestao publica deve ser construida
coletivamente, sendo o Presidente da Republica o seu empreendedor
maximo;

* Integracao do Plano de Gestao Publica as demais politicas de Governo.
Com o endosso do Presidente da Republica, o Plano adquire poder de
integracao de politicas. Serd um instrumento de geragao de resultados,
flexivel para permitir solugoes especificas para as diversas dreas da agao
governamental, ao mesmo tempo em que impede a fragmentagdo e a
coexisténcia de politicas, projetos, e programas concorrentes e/ou
contraditorios;

* Envolvimento, mobilizagao, incentivo e participacao dos servidores e demais
atores envolvidos sdo fundamentais. A definicao de estratégias de inter-
vencao ou indugao de processos de mudanca deve ser baseada na adesao
das organizagoes e setores, na capacitacao e na motivacao intensivas, além
da troca constante de informacoes. Superam-se, assim, as transformacoes

12



baseadas predominantemente no carater legalista e coercitivo, em favor
de uma abordagem que resgate a formulagao de politicas de gestao baseadas
em incentivos institucionais e pessoais;

Problemas em busca de solucoes. O Plano de Gestao Publica sera formulado
a partir de diagnéstico abrangente e sistematico, que identifique problemas
e suas causas e nao apenas seus sintomas. Abrangente, para permitir a
identificacao de problemas sistémicos e transversais; e continuo, para dotar
de maior racionalidade as decisoes estratégicas sobre objetivos e a¢oes; e

Pluralismo de instrumentos, ferramentas e metodologias. A escolha serd
feita em fungao dos problemas identificados no diagnéstico ao invés da
adocgao, a priori, de modismos gerenciais que possam induzir a transplan-
tacdo acritica de idéias e solucgoes.

13
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Uma Agenda Positiva

O Plano de Cestao Publica para um Brasil de Todos é uma agenda positiva de
transformagbes da gestao publica que visa a fortalecer o Estado para o exercicio
de um papel mais ativo da geracao de desenvolvimento com inclusao social.

Busca-se dotar o arranjo organizacional do Poder Executivo de reais condi¢oes
de formulacao e alcance de resultados, por meio de agbes em trés frentes de
atuagao, paralelas, integradas e complementares, ilustradas na figura abaixo.

MODELO DE INSTRUMENTOS ESTRUTURAGAO
GESTAO DOS DE GESTAO DA ADMINISTRAGAO
PROGRAMAS DO PUBLICA FEDERAL
PPA
* Papel do gerente/ * Relagbes * Formulagao de
dirigente interorganizacionais politicas
* Integracao * Integracao de * Estruturas e modelos
programas programas institucionais
organizagao » Coordenagao * Processos
* Recursos » Otimizagao de estruturadores
* (re)formulagéo de recursos * Carreiras, cargos e
programas * Interlocucgao e remuneracdes
* Monitoramento de negociacao * Dirigentes publicos
resultados » Contratualizagao * Simplificacéo

* Avaliagcao e
redirecionamento

de resultados

3.1) Modelo de Gestao do PPA

As acoes do Plano de Gestao Publica estardo voltadas a implementagao e
redefinicdo dos programas — quando da revisao do PPA —, tendo como objeto,

principalmente:

a definicao do papel do gerente do programa e suas intersecgoes com os

quadros dirigentes;
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* a integracdo em rede entre programas, organizagbes e processos de
trabalho relativos aos mesmos;

* o dimensionamento e a alocacao de recursos necessarios a geracao dos
resultados previstos pelos programas; e

* 0 monitoramento e a avaliacao de resultados.
3.2) Instrumentos de Gestao
Serdo considerados tanto instrumentos consagrados pelas experiéncias publicas
e privadas, nacionais e internacionais, quanto solucdes desenvolvidas para
problemas de gestao especificos.
As escolhas priorizarao os problemas que se referem principalmente:

* 2 integracdo interorganizacional, mediante a formagao de redes para
tratamento de questoes transversais, intergovernamentais e com segmentos
da sociedade civil;

* acoordenacdo governamental;

* 2 otimizacao de recursos;

* ainterlocucao e a negociacao; e

* acontratualizacdo de resultados.

3.3) Estruturacao da Administracao Piblica Federal

Seréo realizadas interven 665 Nno curto e no |OII O prazos, nNno sentido de se
l4
proceder:

* a recomposicao da forga de trabalho do setor publico, segundo as ne-
cessidades e requisitos identificados, além do redesenho dos sistemas de
cargos, carreiras, beneficios e concursos;

* ao realinhamento de salarios, de carreiras, posi¢oes e condigdes gerenci-
ais da burocracia;

* adefinicao de requisitos e modalidades de capacitacao técnica e geren-
cial permanente de servidores;

* apromogao da satide ocupacional e melhoria da qualidade de vida;
* ao redesenho de estruturas e processos de trabalho, mediante, inclusive,

adocao de novas concepgoes institucionais, e o conseqlente redimen-
sionamento de recursos orgamentarios, logisticos e de tecnologias da in-

formacao, de forma intensiva e em bases confiaveis;

15



* aintegragao entre planejamento e orcamento, tanto no que se refere a
elaboragdo quanto a execucao e avaliagdo orcamentdria;

* a redefinicdo de marcos regulatérios e a conseqiiente redefinicao do
papel das agencias reguladoras;

* ao aprimoramento dos mecanismos de controle e prestacao de contas;

 asimplificacdo administrativa, reduzindo-se os requisitos de formalidades
processuais e tornando as decisoes mais ageis e proximas dos interessados;

* adefinicao de indicadores objetivos de desempenho organizacional, que
permitam uma contratualizagdo efetiva de resultados e a avaliacao do
custo-beneficio, dotando o processo orcamentdrio de mais racionalidade;

* ao estabelecimento de formas de interlocucao, participagao e atendi-
mento ao cidadao, que o informe a respeito de seus interesses legitimos
e proporcione uma prestacao de servigos condizente com altos padroes
de qualidade; e

* ao estabelecimento de altos padrées de conduta ética e de transparéncia
no trato de questoes publicas.

Estas trés frentes de atuagao se aplicam, em diferentes extensoes, as empresas
estatais, na medida em que urge integra-las ao projeto de desenvolvimento do
Pais. Partindo de um diagnéstico que contemple mais do que os aspectos economi-
co e financeiro, as empresas serdo avaliadas segundo critérios de desempenho
que considerem tanto o interesse empresarial quanto o interesse ptblico. Poderao
ser propostos incentivos como a concessao de maior autonomia deciséria as
empresas que demonstrem melhor desempenho.

O Plano de Gestao Publica estara contido no Livro Verde - Modelo de Cestao
do PPA e no Livro Branco - Plano de Gestao Publica para um Brasil de Todos.
Estes livros propositivos serao agendas detalhadas que abordarao os trés dominios
de acoes transformadoras em diferentes proporgoes.

Livro Verde - Modelo de Cestao do PPA - definicao do modelo na perspectiva
do curto e médio prazos, abordando também alguns instrumentos de gestao e
indicando questdes estruturantes conexas.

Livro Branco - Gestao Publica para um Brasil de Todos - complementarmente,
abordara questoes estruturantes nas perspectivas de curto e longo prazos, assim
como instrumentos de gestao correlatos e desdobramentos no modelo de gestao
do PPA. Seu langcamento sera precedido pela 12 Conferéncia Nacional da Gestao
Pdblica, evento de dmbito nacional, a ser realizado em Brasilia, focado nas
questdes estruturais relacionadas a gestao publica.
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As solugoes, instrumentos e incentivos contidos nos LIVROS VERDE e BRANCO,
além da aplicagdo no ambito do Poder Executivo Federal, poderao servir de
documento de referéncia, propositivo e inspirador para demais Poderes e es-
feras federativas.

Ademais, muitas proposi¢oes exigirao o aperfeicoamento do quadro legal, tais

como a edicao da Lei Organica da Administracdo Pdblica, da Lei de Simplifi-
cacdo Administrativa e da Lei de Diretrizes de Cargos e Carreiras.

17
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Construcao do Plano de
Cestao Publica

O Plano sera construido de forma participativa e transparente, com amplo processo
de debate, envolvendo as organizagbes e setores no ambito do governo federal
e os grupos interessados da sociedade civil.

A identificacdo prévia dos reais problemas e dificuldades da Administracao Piblica
Federal se dard mediante um diagndstico institucional abrangente.

A figura abaixo ilustra o processo de construcao do Plano de Gestao Publica:

Preparacao do Projeto Implementagao 2004/2007
\ \

Livro
e——» Amarelo

Livro
Branco

| Conferéncia
Nacional de
Gestao Publica
. f 2t Diagnéstico Formulagao Acoes
Metodologia de Diagnésticc
Institucional do Plano Transformadoras

Documento
Referencial

Eventos de
Validacao

Seminario de
Apresentagao

Estado em
Numeros

> Rede de Agao
Plano de Comunicagao e i Rede Deliberativa
ilizacs
Mobilizagdo > Rede Consultiva
> Divulgagao

A publicacdo “O Estado Brasileiro em Niimeros” constituird um pré-diagndstico
quantitativo da Administracao Plblica Federal a partir da coleta e analise de
dados disponiveis nos sistemas corporativos e no sistema nacional de estatistica.

O Livro Amarelo - Metodologia do Diagndstico Institucional deverd contemplar
trés ndcleos de questoes:

1. ldentificagdo das areas que o Estado deveria atingir e ndo o faz e também
daquelas em que o Estado atua, mas nao de forma eficiente;

18



2.

3.

Identificagdo, nas organizagdes governamentais e setores, de lacunas na
atuacao e nas estruturas e insuficiéncia dos recursos e da forca de trabalho;
sobreposicoes e problemas de gestao, especialmente os que reduzem a
eficiéncia na utilizagdo de recursos destinados a agoes e programas ; e

Identificagdo das barreiras que afetam a transparéncia, a participagao e a ética.

A execugao do diagndstico serd, necessariamente, participativa, para que os
agentes publicos, vendo-se nos problemas, comprometam-se com as solucoes.

Sua elaboracao envolve:

Especificacdo das questoes e dados necessarios e identificacdo de fontes
de dados nos sistemas corporativos de governo;

Atividades de pesquisa com vistas ao aprofundamento do pré-diagnéstico
quantitativo; levantamento de informacoes para apoiar e complementar
o diagnéstico; coleta de dados nas organizacoes; informagoes opinativas
e qualitativas;

Definicao do universo de trabalho: organizacoes e setores; definicao das
politicas; definicao da abordagem no que se refere ao PPA, entre outros
aspectos;

Elaboracao dos instrumentos de coleta de dados: desenho de formularios/
questionarios; modelagem de entrevistas/reunides e oficinas de coleta;

Definicao das metodologias de tratamento de dados; e

Definicao de formas de anélise dos dados.

Esta andlise de organizagoes, setores e/ou politicas propiciara a escolha de abor-
dagens e a alocagao de recursos mais adequada para a solugao de problemas
gerais e especificos.

A participacao dos diversos atores no processo de construgao e implementagao
do Plano de Gestao Publica é essencial.

Trés redes principais dardao suporte ao projeto: a Rede Deliberativa, a Rede de
Acao e a Rede Consultiva.

Rede Deliberativa - instancia governamental, formada a partir do
Conselho de Governo, responsavel pela supervisao da elaboracao do
Plano e pelas deliberagoes finais no seu ambito. Esta rede tem trés niveis
deliberativos:
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No dmbito do Conselho de Governo - Camara de Politicas de Gestao Pdblica,
composta por Ministros, é a instancia politica de deliberagao, negociacao,
irradiacao e legitimacao do Plano;

No ambito da Camara de Politicas de Gestao Publica - Comité de Politicas de
Gestao Publica, instancia de coordenacao politica do Plano. Formado por
Secretdrios-Executivos, dara suporte a Camara de Politicas de Gestao Publica na
coordenacao, orientacdo, negociacao, irradiacao e legitimacao do Plano; e

No ambito do Comité de Politicas de Gestao Publica - Grupo Executivo do Plano
de Gestao Pablica do Governo Federal, com a funcao de acompanhar e super-
visionar a elaboracao do Plano de Gestao. Sera composto pelos secretarios das
Secretarias de Gestao - SEGES, que o coordenard, de Planejamento e
Investimentos Estratégicos - SPI, de Recursos Humanos - SRH, de Orgamento
Federal - SOF, de Logistica e Tecnologia da Informacao - SLTI, todas do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao - MP; pelos presidentes da Escola Nacional
de Administragao Publica - ENAP e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
- IPEA; pelo Subchefe de Coordenacdo de Acao Governamental/Casa Civil/
Presidéncia da Republica e por representantes da Secretaria de Comunicagao
de Governo e Gestao Estratégica/Presidéncia da Republica, Secretaria-Geral/
Presidéncia da Republica e Assessoria do Presidente da Republica.

* Rede de Acao das Politicas de Gestao Publica - instancia direcionada
as organizagoes implementadoras e beneficidrias das politicas de gestao,
composta por representantes das organizagoes da Administracao Pablica
Federal. E uma plataforma de atuacio, envolvimento, participacio e mobi-
lizagdo, em torno do desenvolvimento e implementacao do projeto, a
partir dos dirigentes dos 6rgaos e instituigdes implementadoras e bene-
ficiarios das politicas de gestao pablica no ambito da Administragao Piblica
Federal. A rede serd também uma plataforma de gestdo do conheci-
mento em gestao pulblica, com énfase para a apresentacao e disseminagao
de praticas e resultados. Tera participagao direta na realizacdo do
diagndstico institucional.

* Rede Consultiva do Plano de Gestao Publica - instancia de participagcao
ampliada, aberta a sociedade. E uma instancia fornecedora de insumos,
avaliativa e irradiadora do Plano, formada por grupos de interlocugao
com a sociedade, procurando agregar atores e interessados em torno do
projeto. Os grupos serdo formados por integrantes do governo, servidores
publicos, partidos politicos, representantes de outros Poderes —membros
do Congresso Nacional e do TCU, entre outros—, representantes da
sociedade civil, da midia, da academia, de organismos internacionais, de
estados e municipios, entre outros interessados. Os principais canais de
comunicagao com a sociedade serao estabelecidos por meio de um portal
na internet, grupos de discussao e eventos abertos, tais como seminarios
e oficinas de trabalho.

20



Plano de Gestdao do Governo Lula

Articulacao das Trés Redes
na Formulacao do Plano

Plataforma de Deliberagao e
Legitimagao Intragovernamental

Camara de Politicas de Gestédo Publica
Comité de Politicas de Gestdo Publica
Grupo Executivo do Plano de Gestao Publica

Plataforma de Consulta

Rede Consultiva do
Plano de Gestao Publica

Rede de Agao das Politicas
de Gestao Publica

Livros Verde e Branco

* Partidos * Midia Gestéo Publica para et T i
- . . A Organizagées Publicas Mobilizadas,
* Empresarios * Organismo Internacional um Brasil de Todos Envovidas e Participando Diretamente
* Outros Poderes * Ongs
« Servidores Publicos ° Politicos ——_— = .
« Cidadaos Bt e fes FPlataforma de Mobilizagdo, A¢ado e Aprendizado
¢ Academia ¢ Outros :
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Acoes Previstas

Elaboracdo do Documento Referencial “GESTAO PUBLICA PARA UM
BRASIL DETODOS”.

Elaboracao da estratégia de acao para implementacao do Plano.
Apresentacao e debate do Documento Referencial no ambito do Governo.

Definicao da estratégia de comunicagao/divulgacao do Plano: identidade
visual, portal na internet, linha editorial, formas e meios de divulgacao,
dentre outras acgoes.

Elaboragao d’O Estado Brasileiro em Ndmeros, pré-diagnéstico quantitativo
da Administragao Publica Federal a partir da coleta e andlise de dados
disponiveis nos sistemas corporativos e no sistema nacional de estatistica.

LANCAMENTO OFICIAL DO PROJETO DO PLANO DE GESTAO
PUBLICA PARA UM BRASIL DE TODOS.

- Langamento do Livro Amarelo - Metodologia do Diagnéstico Institucional.
Lancamento d’O Estado Brasileiro em Ndmeros.
Criacao das trés instancias da Rede de Deliberacdo do Plano.

Conclusao do diagnéstico institucional - analise dos dados coletados,
elaboragdo, sistematizagdo, organizacao e validagao dos relatérios.

Elaboracdao do Livro Azul - Relatério de Diagnéstico da Administragao
Publica Federal.

Lancamento do Livro Azul em evento aberto e realizacao de seminario
para apresentacao e discussao dos seus resultados.

Inicio da elaboracdo do Livro Verde - Modelo de Gestao do PPA.

Inicio da elaboragao da proposta do Plano de Gestao Publica, a partir dos
resultados do diagnéstico institucional.
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Conclusao do Livro Verde - Modelo de Gestao do PPA

Validacao, no ambito do governo e da sociedade, do Livro Verde - Modelo
de Gestao do PPA.

Inicio da elaboracao do Livro Branco - Plano de Gestao Puiblica.
12 Conferéncia Nacional da Gestao Pdblica.

Lancamento do Livro Branco - Plano de Gestao Publica.
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Comentarios Finais

O Plano Gestao Publica para um Brasil de Todos deve constituir uma proposta
ousada de revitalizagdo da Administracao Pdblica Federal.

Primeiramente, porque serd o resultado de um processo singular, participativo,
abrangente e metodologicamente adequado — estruturado em torno de
problemas. Trata-se de um processo de alta complexidade logistica — mobiliza
e envolve mais de duas mil pessoas, entre agentes publicos e da sociedade, e
mais de 300 organizagdes publicas — e politica, na medida em que busca a
formacao estruturada de consenso sobre temas de alta sensibilidade e importancia
para a implementagao de um projeto de governo.

Além de institucionalizar o processo que se propde, de construcdo do Plano,
outro grande desafio envolve esta tarefa nada trivial: que este Plano, uma vez
em implementagao, seja um elemento vital de institucionalizacao do amplo e
continuo processo de desenvolvimento institucional do Estado.

Fundamentalmente, o Plano Gestao Publica para um Brasil de Todos contera uma
visdo de futuro e uma estratégia de implementagdo de uma burocracia ideal,
voltada a instrumentalizar um Estado promotor do desenvolvimento e da justica
social. Nesse sentido, um dos principais significados do Plano é o rompimento
com visoOes fatalistas que colocam a construcao de um novo Estado na lista das
utopias nao realizaveis.

O Plano deve ser uma demonstracao clara de que as condi¢des econdmicas
alcangadas permitem, do ponto de vista macro-econdmico e fiscal, a construgao e
manutengao de uma burocracia profissional de padrao equivalente a dos paises
do 12 mundo; de que a consolidacdo da democracia permite, do ponto de vista
datransparéncia e dos controles social e das instituigoes politicas, condi¢des impares
na nossa histéria para se vencer o patrimonialismo; de que a existéncia de massa
critica na burocracia governamental e a disponibilidade de tecnologia de gestao
sao condi¢coes minimas necessdrias, embora nao suficientes, para promover a
arrancada de um processo de revitalizagcao do Estado.

Em sintese, a construcao de uma burocracia governamental condizente com os
anseios da sociedade brasileira é possivel.

E o Plano de Gestao Publica constitui um instrumento importante para enfrentar,

com éxito, o maior desafio do Governo: A CONSTRUCAO DE UM BRASIL
PARATODOS.
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ANEXO

oncepcoes de Transformacoes
na Admistracao Publica

O quadro a seguir apresenta concepgoes anteriores de transformagdes na adminis-
tracao publica—reforma administrativa, modernizacao administrativa e reforma do
Estado— e as comparam a concepgao da revitalizacao do Estado que ora se propde.

' Concepgdo [  Exemplo [ Orientacgio % Processo
[ ]

Reforma
Administrativa

Modernizagéao
Administrativa

Reforma do
Estado

Revitalizagéo do
Estado

* DASP

» Administragcao Paralela

(Governo JK)

» Administragéo para o

Desenvolvimento
(Regime Militar)

* Governos FHC

» O Plano de Gestao
Publica do Governo
Lula

» O problema esta nos meios
(a burocracia é necessaria)

« Principios: centralizagéo e
padronizagao

* O problema esta na
adequacao entre meios
e fins: é necessario uma
burocracia flexibilizada para
os fins de desenvolvimento
(Plano de Metas e Planos
Nacionais de Desenvolvimento,
respectivamente)

« Principios: descentralizacao
e flexibilizagao

* O Estado como problema
(a crise do Estado e da
administragéo burocratica
segundo a visdo neoinstitucio-
nalista econémica)

« Construgao do Estado regulador

« Descolamento entre planejamento
e gestdo: um plano de adequacéo
do estado (Plano Diretor) ndo
atrelado a metas de desenvolvi-
mento; e um plano de desenvol-
vimento (PPA 2000-2003) sem
um modelo de adequagéo do
Estado para sua implementagao

« Orientacdo dominante do ajuste
fiscal obstruiu tanto o Plano Diretor
quanto o PPA

« Principios: desestatizacéo, flexi-
bilidade, foco no cliente, orientagéo
para resultados, controle social

+ O Estado como solugao: papel
ativo na reducdo das desigualdades
e promogao do desenvolvimento

+ A Administragéo Publica pode e
deve ser otimizada para aumentar
a capacidade de governo

« Principios: redugdo do déficit institu-
cional; fortalecimento da capacidade
de formular e implementar politicas;
otimizagéo de recursos; participagao,
transparéncia e ética

« Solugdes (a burocracia ortodoxa) em
busca de problemas (burocracia
patrimonial)

« Projeto Mauricio Nabuco implementado
deforma autoritaria

» Problemas (rigidez e incapacidade) em
busca de solugbes (grupos executivos e
Decreto Lei 200, respectivamente)
Elabora-se diagnéstico (Comisséao de
Simplificagdo Burocratica - COSB; e
Comissao Amaral Peixoto,
respectivamente); proposicoes legais;

e implementa-se mediante forte
lideranga top-down (grupos executivos)
ou de forma autoritaria (DL 200)

.

Solugdes (nova gestéo publica; “adminis-
tragao gerencial”’) em busca de problemas
(a “administragado burocratica”)
Elaboram-se planos (PD, PPA) com baixo
envolvimento e participagao dos atores
envolvidos, o que gera baixo grau de
implementagao

« as politicas de gestao se fragmentam e a
orientagao do ajuste fiscal prevalece

.

+ Problemas (diagnéstico institucional da
APF) em busca de solugdes (um plano
de gestéo publica)

» O Plano de Gestao como uma agenda
positiva: implementagao do PPA, inovagdes
gerenciais e equacionamento de problemas
estruturais da administracéo federal

» Elabora-se um diagnéstico participativo;
debatem-se os problemas; elabora-se um
plano coletivo de governo; constréi-se uma
rede de implementagéo com ampla
sustentagéo

Uma primeira onda de transformagoes sistematicas na gestao publica langou o
conceito de reforma administrativa, termo ainda amplamente utilizado, que
nao expoe sua origem instrumental e autoritaria.
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O exemplo maior de reforma administrativa foi o Departamento Administrativo
do Servigo Publico - DASP, estratégia concebida e implementada sob a égide do
regime do Estado Novo.

Instrumental, porque ndo considera as finalidades em questao. Presume que a
adequacao de arranjos organizacionais se estabelece segundo principios universais
de organizacao —centralizagdo e padronizacao, principios da “administracao
progressivista” —, transplantados para o caso brasileiro. E mais, além de inde-
pender das finalidades, ndo contempla sua formulacao —o aprendizado estra-
tégico. Esse padrao ortodoxo de burocracia fundado na impessoalidade, no
mérito e no universalismo de procedimentos seria o antidoto a administracao
patrimonialista —baseada no clientelismo, no empreguismo e no casuismo.

Autoritdria porque, implementada em regime ditatorial, o foi de forma impositiva
e tecnocratica, de cima pra baixo, o que conduziu a exorbitancia das acoes do
DASP e a sua decadéncia.

Uma segunda onda se baseou na modernizacao administrativa, que se
diferencia da anterior porque prescreve a adequacdo do aparato estatal aos
projetos especificos de desenvolvimento. Procura, assim, harmonizar meios —
0s arranjos organizacionais— e fins —os objetivos de desenvolvimento—,
devendo-se buscar arranjos diferenciados —flexibilidade e descentralizacao—
para finalidades igualmente diferentes.

Os casos exemplares desta modalidade de transformacao da gestao publica sao:

* a “administracao paralela” da era JK - grupos ou comités executivos para
implementar o Plano de Metas; e

* a“administragdo para o desenvolvimento” do regime militar - crescimento
e diferenciagcao da administracao indireta como recursos flexibilizadores
para o alcance de resultados de desenvolvimento.

Ambos os casos se basearam em diagndsticos que apontavam como problemas a
rigidez e a incapacidade de alcance de resultados da burocracia governamental;
o primeiro a partir da Comissao de Simplificacao Burocratica - COSB, de 1956;
o segundo a partir da Comissao Amaral Peixoto, de 1962.

A implementagao da administracao paralela se deu de cima para baixo, mediante
forte lideranca presidencial.

A administragdao para o desenvolvimento aconteceu de forma tecnocréatica, em
regime ditatorial.

Ressalta-se, em ambos o0s casos, a adesao aos respectivos planos: o Plano de
Metas, no primeiro caso, e os Planos Nacionais de Desenvolvimento - PND, no
segundo, como vetores orientadores da agao governamental. Embora pragmatica,
esta estratégia gerou dois principais nicleos de disfuncdo, s6 aparentemente
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contraditérios: o engolfamento das estruturas paralelas — ageis e flexiveis —
pela burocracia ortodoxa remanescente; e a exorbitancia das estruturas paralelas,
que escapavam ao controle da politica e da burocracia.

Uma terceira onda, inspirada na abordagem da reforma do Estado, surge a
partir dos anos 90 como uma resposta a crise do Estado. Este debate se expressa
em duas visoes:

* inicialmente por teorias neoinstitucionalistas econdmicas segundo as quais
o Estado é, em principio, um problema, a agao estatal é estruturalmente
ineficiente e inconfidvel na geracao de bem estar, relativamente a ideali-
zacao da eficiéncia do mercado pela economia neoclassica.

* uma outra parte acentua a insuficiéncia do Estado na promogao de bem estar.

As duas visdes preconizam profundas transformacoes no Estado e na gestao
publica.

Na qualidade de movimento e discussdao académica e profissional, a proposta
da “nova gestao publica”, nas décadas de 80 e 90, mostra-se fortemente imbuida
da visdo neoinstitucionalista e propde processos de ajuste nos arranjos organizativos
estatais, de sorte a reduzir seu tamanho e aplicar tecnologias gerenciais de
ponta adotadas no setor privado.

Na seqliéncia, a “nova gestao publica” seguiria caminhos diversos. Concepgoes
radicais que previam a drastica reducdo do Estado e a aplicacdo macica de
tecnologia gerencial privada no setor pablico. Exemplos sao a Nova Zelandia, a
Australia, a Gra-Bretanha e os Estados Unidos.

No outro caminho aparecem concepgdes mais conciliadoras que visavam a
construgao de uma burocracia governamental ndo tao rigida, procedimental e
insulada, isto é, mais flexivel, orientada para resultados, focada no cidadao e
sujeita a crescente controle social. Sdo os casos da Suécia, da Gra-Bretanha e
dos Estados Unidos, os dois Gltimos num revisionismo da fase anterior.

No Brasil, os exemplos mais préximos de implementacao de transformagoes na
gestao publica na linha da reforma do Estado foram a reforma gerencial preco-
nizada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o modelo de
gestao por resultados proposto pelo PPA 2000-2003, a implementacao do aparato
regulatério a partir das privatizagoes e alguns elementos do processo de ajuste
fiscal, notadamente a Lei de Responsabilidade Fiscal .

Estes quatro conjuntos de iniciativas ocorreram, todavia, de forma fragmentada:
o Plano Diretor era instrumental, ndo estava acoplado a uma estratégia de desen-
volvimento; a estratégia de desenvolvimento, o PPA, nao previa um modelo de
implementagao robusto que levasse em conta a complexidade dos arranjos
organizacionais e a necessidade de transforméa-los; e as agéncias reguladoras se
estabeleceram desconsiderando as duas abordagens.
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Fundamentalmente, estas iniciativas tém algumas caracteristicas em comum:

* foram solugbes em busca de problemas nao definidos a priori, algumas
delas condicionantes da estabilidade econtmica;

* estabeleceram-se com nenhuma ou limitada participacdo, o que provocou
a rejeicao de segmentos vitais a sua implementagao; e

* pressupunham que exemplos concretos de implementacao legitimariam
as concepgoes.

O resultado é que, a excecao do ajuste fiscal, tais formulagdes tiveram baixa
efetividade, indicando que a democracia exige estratégias mais adequadas e
participativas para a transformacao da gestao publica.

Estas abordagens ilustram um processo histérico sobre transformagdes organiza-
cionais no setor plblico. Ha neste processo trés dimensoes:

A primeira é a dimensao teleoldgica ou finalistica, que representa o espaco do
planejamento, no Projeto de Pafs que se esbogou em diferentes momentos do
processo recente de construcao nacional. E o terreno que vai do sonho, da
utopia, até sua forma de realizagao.

A segunda € a inovagdo gerencial, espago das solugdes de gestao que visavam
instrumentalizar o alcance de resultados. E o terreno do pragmatismo.

Aterceira é a construcao institucional, o espago das institui¢oes estatais, politicas e
burocraticas, no sentido do processo de sedimentacao de regras e estruturas de
incentivos que visam a harmonizar o comportamento dos atores internos (poll’ticos
e burocratas) e externos (cidaddos, agentes econémicos etc.) aos principios da
democracia para tornar a vida social possivel. E o terreno da dificil e intrincada
relacao entre politica e administracdo, a partir da qual se tece o Estado.

Contrastando-se estas dimensodes com as ondas de transformacoes recentes no
setor publico brasileiro, algumas constatagées emergem. A primeira onda faltou
o ingrediente teleoldgico; forjando-se a construcao de uma burocracia proce-
dimental, inovadora para os padroes preponderantes de burocracia patrimonial,
mas que servia ao propésito de fornecer o molde institucional sobre o qual se
erigiriam as instituicoes burocréticas. A segunda onda foi prédiga nas dimensoes
teleoldgica e inovadora, mas as custas do enfraquecimento das instituigoes buro-
craticas basais. A terceira onda centrou-se no terreno do pragmatismo, quer
aportando solucdes gerenciais inovadoras, quer promovendo o ajuste fiscal, mas
sem uma clara vinculacao teleolégica e sem a centralidade da consolidagao das
instituicoes burocraticas basais.

Amalgamar estas dimensées € o que se pretende com o PLANO GESTAO
PUBLICA PARA UM BRASIL PARA TODOS.
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