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esumo: O presente artigo apresenta algu-

mas reflexdes sobre o processo de gestdo
na drea publica, tendo por base os principios de
economia e de administra¢io encontrados na
teoria econdmica e na teoria geral de adminis-
tragdo, que indicam as principais caracteristicas
de um bom processo de gestdo. A partir des-
ses principios é feita uma andlise comparativa
com os instrumentos de gestdo encontrados
na legislagio que regulamentam o processo
de gestdo na area publica. O artigo demonstra
que, ndo obstante os instrumentos de gestdo se
encontrem em constante aperfeicoamento, a le-
gislagdo prescreve todos os instrumentos de ge-
renciamento indicados pela teoria econémica e
teoria geral administrativa, de modo a garantir
a eficiéncia, eficécia e efetividades dos processos
de gestdo na drea publica, se aplicados adequa-
damente.

Palavras-chave: Gestdo Publica, Processo
de Gestdo na Area Publica, Instrumentos de
Gestdo na Area Publica.

Abstract: This article presents some reflec-
tions on the process of management in the pu-
blic sector, based on the principles of economics
and management found in economic theory and
the general theory of management, indicate

that the main characteristics of a good process



management. From these principles is a compa-
rative analysis with the management tools fou-
nd in the legislation governing the management
process in the public area. The article demons-
trates that, despite the management tools are
in constant improvement, the legislation pres-
cribes all management instruments indicated
by economic theory and administrative general
theory, to ensure the efficiency, effectiveness and
investigate the effectiveness of management
processes in the area public, if applied properly.

Keywords: Public Management, Process
Management in the Public Sector, Management
Tools in the Public Area.

1. Introducio

A Administragdo Publica no Brasil encon-
tra-se diante de grandes desafios. Medidas de
saneamento da economia, iniciadas na década
de 90 do século passado, colocaram o pafs neste
inicio de milénio em situagdo de galgar os niveis
de desenvolvimento dos paises ditos de primeiro
mundo.

H4, no entanto, varias situagdes impeditivas
para o avango desse desenvolvimento, que se
constituem em “gargalos” e merecem providén-
cias urgentes.

Uma delas, e talvez a principal, é a que tra-
ta dos padroes morais e éticos que norteiam as
agdes dos agentes publicos, quer seja no ambito
do executivo, do legislativo ou do judicidrio.

O pafs planeja o emprego dos recursos e es-
forgos para implementar politicas, projetos e
atividades na drea publica. Os objetivos e metas
frutos desse planejamento na drea ptblica resul-
tam, em muitos casos, em fracassos e em pre-
juizos porque ndo se concluem ou porque nio
atendem as necessidades das demandas que os
motivaram. Perguntas que solicitam esclareci-
mentos sobre falhas no planejamento ptblico ou
nos processos de gestdo publica, entre outras,

sempre surgem no sentido de identificar as cau-

sas dos fracassos.

O setor privado, por sua vez, por si s6 nio
é capaz de produzir todos os avangos necessa-
rios para garantir o atendimento dos desejos e
necessidades das pessoas, alavancando o desen-
volvimento dos diversos setores produtivos do
sistema economico.

O Estado, conhecendo os desejos e as neces-
sidades do povo que representa, tem por obri-
gagdo promover as melhorias das condigdes de
vida e do bem estar de todos. Assim, a fungio de
desenvolvimento e controle da economia objeti-
va o bom funcionamento do sistema econdmico,
gerando o0s recursos necessarios para oferecer as
melhorias da qualidade de vida requeridas pela
populagdo. Para tanto, promove as intervengdes
necessarias ao crescimento, a estabilidade e a
melhoria da eficiéncia, eficicia e efetividade do
desempenho da economia.

De forma geral podemos dizer que nos pa-
ises onde o sistema econdmico é menos desen-
volvido o Estado tem maior nivel de interferén-
cia, principalmente no sentido de alavancar o
desenvolvimento econdmico, tornando-se mais
proeminente nesse aspecto a sua fun¢io de pro-
dugio de bens e servigos.

J4 em um pais desenvolvido, o Estado apare-
ce mais como regulador do funcionamento dos
setores da economia, objetivando a manutengéo
da qualidade de vida e a melhoria do bem-estar
da populagdo, uma vez que foram ultrapassadas
as etapas de oferta dos servigos bdsicos, pro-
movendo assim o refinamento dos servigos que
presta a populagio.

O Estado nio estara tdo presente no senti-
do de alavancar o desenvolvimento econdémico
como antes, investindo macicamente em infra-
estrutura, por exemplo, mas estard sempre pre-
sente com as necessdrias medidas que garantam
a continuidade do desenvolvimento econdmico.

Podem ser apontados intimeros outros as-

pectos e acdes do Estado em relagdo a essas trés
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fungdes didaticamente estabelecidas. Os aqui
expostos, no entanto, sdo suficientes para mos-
trar que o seu papel é o de garantir o desenvol-
vimento do pafs e a qualidade de vida de seus
cidaddos.

Para tanto, o gestor ptblico dispde de fer-
ramentas de gestdo que o auxiliam desde o
estabelecimento das metas que possibilitardo
alcancar o atendimento dos desejos e das neces-
sidades da populagio, passando pela defini¢do
dos processos de trabalhos necessarios a execu-
¢do dessas metas, a defini¢do dos recursos hu-
manos e materiais necessarios, e a avalia¢do dos
resultados alcancados em relagio aquilo que foi
planejado.

O planejamento na drea publica, portanto, é
o ponto de partida para dar tratamento a todos
os projetos e atividades. Entre outras etapas do
planejamento, o gestor publico anualmente es-
tima a receita e fixa as despesas que serdo reali-
zadas. Os impostos sdo cobrados e arrecadados
e a populagdo fica aguardando o governo cum-
prir o seu papel de oferecer bens e servigos para
atender suas necessidades.

O que se vé na pratica em nosso pafs, no en-
tanto, é a insatisfagio do cidadio no atendimen-
to dessas necessidades, algumas delas bésicas,
obrigando-o a ficar sem o servigo ou a buscar
solugdo com outros agentes da economia, one-
rando ainda mais o seu or¢amento e limitando
ainda mais o seu poder aquisitivo.

Com a percep¢do de uma renda cada vez
mais insuficiente, amplia-se na populagéo a per-
cepgio da ineficiéncia, ineficdcia e pouca efetivi-
dade das organizagdes ptblicas no atendimento
das suas necessidades. Quais as justificativas
dos agentes publicos para demonstrar as razoes
do ndo cumprimento de seus programas de go-
verno? Onde reside a falha no processo de ges-
tdo dos recursos publicos?

As respostas, quando aparecem, apresentam

argumentos que vio desde as situagdes que en-

volvem aspectos politicos, com reflexos no pla-
nejamento estratégico da entidade publica, até
aqueles que envolvem os processos adminis-
trativos relativos a légica e a técnica de gestdo,
passando pela falta de recursos de toda ordem e
pelo despreparo do pessoal envolvido em todo o
processo de execugdo do plano.

Na maioria dos casos o que se vé é o cumpri-
mento da primeira etapa do processo de gestio,
ou seja, o plano é feito estabelecendo os objeti-
vos e metas a serem atingidas, é divulgado e em
algumas oportunidades e discutido com a so-
ciedade e com o corpo de funcionarios que nele
atuardo.

A sequéncia légica, de acordo com a metodo-
logia prescrita pelas ciéncias administrativas, é a
execucdo, o controle da execugdo para verificar
se os produtos ou servigos estdo de acordo com
o planejado, foram entregues aos interessados, a
populagio, e verificar se as suas necessidades fo-
ram plenamente atendidas conforme o planejado.

A imprensa falada e escrita, os relatérios de
gestdo examinados pelos Tribunais de Contas
e os demais organismos de acompanhamento
e controle da sociedade mostram, no entanto,
que boa parte desses projetos e atividades ndo
atingem as metas estabelecidas, o que em sintese
significa dizer que os desejos e necessidades da
populacdo nio foram satisfeitos.

Diante dessas breves e elementares conside-
ragdes sobre as organizagdes e seus processos
de gestdo, é possivel formular as seguintes per-
guntas:

+ K possivel manter a existéncia de uma
organizagdo sem que seus integrantes
conhegcam a razdo de sua existéncia,
seus objetivos, suas metas e onde ela de-
seja chegar no meio em que atua?

+ K possivel a manutengio da existéncia
de uma organizagdo que consome recur-
sos produtivos do sistema econ6mico e,

ao fazé-lo, deixa de atender as necessi-




dades do cliente ou consumidor de seus
produtos?

+ K possivel a permanéncia de um admi-
nistrador ou gestor no comando de uma
organizagdo, que tenha a capacitagdo
para formular um plano, e que néo é ca-
paz de executd-lo de maneira eficiente e
eficaz, descumprindo com a sua missio?

+ K possivel dar continuidade ao traba-
lho de um administrador sem conhecer
objetivamente, através de um sistema
adequado de medidas ou indicadores, o
grau de eficiéncia, eficicia e efetividade
dos processos gerenciais e produtivos
que planeja e executa?

Nessa linha de raciocinio é que pretende-
mos, neste artigo, apresentar as principais fer-
ramentas aplicaveis no processo de gestdo com
enfoque para a drea publica, explorando alguns
exemplos de gerenciamento bem sucedidos em
6rgaos publicos onde as boas préticas de gestdo
foram observadas.

A abordagem aqui feita tem maior foco de
aplica¢do gerencial nos niveis tatico e operacio-
nal, considerando que as forgas influenciadoras
do processo de tomada de decisdo para elabo-
racdo do plano estratégico requer uma aborda-
gem mais complexa e ampla, com questdes que
envolvem aspectos macroecondmicos, politicos
e sociais, os quais ndo foram explorados no pre-

sente trabalho.

2. Elementos esséncias na organizacio
Tanto a ciéncia econdmica como a ciéncla
administrativa em seus enunciados, estudam o
comportamento das pessoas diante de aconteci-
mentos sociais, econdmicos e financeiros.

A ciéncia econdmica pretende explicar o
comportamento das pessoas frente ao problema
da escassez dos recursos econdmicos e o atendi-
mento de suas necessidades.

A ciéncia administrativa pretende explicar o

comportamento das organizagdes, dos grupos
e dos individuos que as compdem, de modo a
criar as condigdes ideais para se fazer o arranjo
adequado dos recursos nelas empregados, com
o objetivo de maximizar os seus resultados pro-
dutivos.

Desta forma, é importante examinar alguns
conceitos colocados por essas ciéncias, de modo
a ter elementos de reflexdo sobre os comporta-
mentos das pessoas, tanto no sistema econdmi-

€O, COmMO nas organizagoes.

2.1. Sistema Econémico e Agentes do Siste-
ma Econdémico

Troster e Mochén (2000), explicam que a

populagio de cada pafs possui um conjunto de
necessidades e isso determinaré a alocagio dos
recursos de que dispdem. A forma como o pafs
se organiza e estabelece as relacdes técnicas e
institucionais de sua economia se constituem no
seu Sistema Econoémico.

Sdo quatro os agentes que atuam no sistema

econdmico:

¢ Familias — constituidas pelos individuos
que consomem 0s bens e servigos e sdo
os detentores, possuidores ou donos, dos
tatores de produgio.

e Empresas — produzem bens e servicos
a partir dos fatores de produgio forneci-
dos pelas familias.

e Setor Publico — produzem bens e ser-
vigos a partir dos fatores de produgido
tfornecidos pelas familias. Como parte
dos servicos que presta, o governo tem
como principais fungdes: manter o equi-
librio econdémico, promover o desen-
volvimento e fiscalizar as atividades do
sistema econdmico, entre outras func¢des
inerentes ao Estado.

* Resto do Mundo — fornecem e adquirir
bens e servigos. Portanto, sdo as tran-

sacdes efetuadas entre um Sistema Eco-

Teoria Geral da Administragao e os Processos
de Gestdo dos Recursos na Area Piblica

N
—

Revista Simetria



.

Teoria Geral da Administracao e os Processos
de Gestao dos Recursos na Area Piblica

N
N

Revista Simetria

ndémico e outro. Sdo as trocas interna-
cionais.

Os recursos econdmicos sdo aqueles de-
signados genericamente como terra, iméveis,
equipamento, trabalho, tecnologia, capital, etc,
também conhecidos como fatores de produgio,
porque ¢ a partir deles que sdo produzidos os
bens e servigos que irdo satisfazer as necessida-
des das familias. Possuem valor econémico por
que Sa0 escassos.

Como funciona o sistema econdémico?

O que define o sistema econémico sdo as tro-
cas de bens e servigos. Para exemplificarmos, de

forma simplificada, segue a figura 1:

Figura 1 — Sistema Econdémico — Diagrama Simpli-
ficado

Pagamento pelo fornecimento de bens e servicos (impostos)

Fornecimento de bens e servigos

Familias Setor Publico

A y

Fornecimento dos fatores de producio

Pagamento pelo fornecimento dos fatores de producio

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de

Troéster e Méchon (2000, p.4:7).

O diagrama demonstra que as familias for-
necem os fatores de produg¢io ao Setor Publico
para produgdo de bens e servigos.

O Setor Publico remunera as familias pelo
tornecimento dos fatores de produgio, na forma
de salarios, aluguéis, pagamento dos bens adqui-
ridos, etc. Por outro lado, recebem os impostos
e fornecem os bens e servigos que as familias
necessitam.

Da mesma forma, as empresas e o resto do
mundo, ndo inclusos no diagrama, ao receberem

os recursos econdmicos das familias, pagam por

eles e deverdo fornecer bens e servigos que satis-
fagam suas necessidades.

As empresas recebem esses recursos de ma-
neira voluntiria. As familias, como detentoras
de todos os recursos econdmicos, os chamados
fatores de produgio, sé irdo deles dispor para
satistazer os seus desejos e suas necessidades.
Quando isso ndo ocorre, as familias deixam de
alocar os recursos e de consumir os bens e ser-
vigos produzidos, redirecionando os recursos
para outras empresas que produzam os bens e
servigos que as satisfacam e remunerem adequa-
damente os recursos a elas disponibilizados.

No Setor Publico, essa relacdo acontece de
forma diferente. Os impostos, uma vez institui-
dos, sdo arrecadados e a partir disso sdo disponi-
bilizados a realizagdo dos servigos ou ao forneci-
mento dos bens a populagdo, conforme dispde a
Constitui¢dio Federal de 1988, a Lei 4320/1964,
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRI) demais
instrumentos legais de planejamento, execugdo
e controle. Como vemos o pagamento ¢é feito an-
tecipadamente a produgio dos bens e servigos
demandados, configurando-se nessa situagio se-
melhante a do acionista que investe na empresa
privada.

A expectativa de quem paga os impostos é o
retorno desses valores, os impostos, na forma de
bens e servigos necessarios, em boa parte aque-
les que a iniciativa privada ndo teria ou nio teve
capacidade e isengdo para produzi-los como, por
exemplo, a justica, a seguranga publica, a fisca-
lizagdo das atividades econdmicas e sociais, a
infraestrutura de transportes, energia elétrica,
agua, esgoto, a alavancagem do desenvolvimen-
to de setores da economia, etc.

Num regime democratico, quando essas
necessidades nfio sio atendidas, os contribuin-
tes, as familias, usam os canais institucionais,
legislativo, o préprio executivo, o judicidrio, a
imprensa, as entidades representativas, entre

outros meios, para protestar e cobrar melhor




desempenho dos gestores desses servigos. Exi-
gem mudangas nos organismos publicos para
que possam atendé-los adequadamente.

Se ndo atendidas, as familias passam a cri-
ticar o pagamento de impostos, criam outros
canais de prestagdo de servigos como as orga-
nizagées ndo governamentais, para suprir as
deficiéncias e incapacidades do Setor Publico e
usam de seus poderes constitucionais consubs-
tanciados no voto para a escolha de novos ges-
tores da atividade publica, para melhorarem a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade do setor no
uso dos recursos econémicos.

Esse sentido dindmico dado pelo sistema po-
litico na elei¢do das prioridades da populagio e
o planejamento econdmico, para alocag¢io dos
recursos objetivando o atendimento dessas ne-
cessidades, é que nortelam as agdes gerenciais
na 4rea publica, com eficiéncia, eficdcia, princi-
pios esses ditados pela Constitui¢io do Brasil de

1988, artigo 74, inciso II.

2.2. Bens Econémicos e Custo de Oportu-
nidade

Bens econémicos é o conjunto de bens mate-
riais e servigos utilizados para satisfazer os de-
sejos e as necessidades das pessoas.

Os bens podem ser tangiveis, representados
pelos bens materiais, méveis ou iméveis, intan-
giveis, representados pelos bens ndo materiais
e constituem-se pelo conjunto de atividades de-
signadas por lazer, cultura, servigos em geral,
bens intelectuais, etc, e por fim os bens dura-
veis, representados pelos bens materiais de uso
prolongado. Alguns consideram como bens du-
raveis aqueles com possibilidade de utilizagio
por perfodo superior a 2 anos e outros em peri-
odos superiores.

Na drea publica, no Brasil, o tratamento ¢ fei-
to com base na legislagdo federal, a partir da Lei
n° 4320/64 e Portaria da Secretaria do Tesouro

Nacional n°® 448/02, publicada no Diério Oficial

da Unido de 17/09/02, que considera material
permanente aqueles bens cuja natureza e utili-
zagio tem durabilidade superior a 2 anos.

Rezende (2001, p. 84) esclarece que a princi-
pal caracteristica que distingue os bens ptblicos
em relagdo aos bens privados estd no principio
da exclusdo. Ele diz que os individuos ou seg-
mentos da populagio nido podem ser excluidos
do consumo dos bens putblicos.

Para os bens produzidos pela iniciativa pri-
vada, o que determina a exclusio do consumo de
um determinado bem ¢é o seu preco. Por exem-
plo: o mercado aponta uma demanda de 700.000
tamilias dispostas a consumir televisores de 32
polegadas. No entanto, as empresas sé possuem
capacidade para produzir 500.000 aparelhos. O
resultado é que, teoricamente, 200.000 familias
deixario de adquirir o televisor, vez que os pre-
¢os dos aparelhos se ajustardo de modo a restar
500.000 familias que estardo em condigdes de
adquiri-los naquele nivel de pregos, conforme
enuncia a lei da oferta e da demanda'.

O mesmo ndo ocorre com os bens produzi-
dos pelo Setor Publico. Se numa cidade de 5 mi-
Ihdes de habitantes, existe o orcamento de R$2
bilhdes de reais para os servicos de seguranga
e se constata que a condigdo ideal para ofere-
cer seguranca adequada a todos seria triplicar o
orcamento atual, nio serd possivel excluir, por
exemplo, dois ter¢os da populagido para o uso
desse servigo, mantendo-o apenas para o tergo
restante.

Na pratica, toda a cidade usufrui do servigo,
mas como o mesmo é insuficiente, acaba aten-
dendo a populagio de maneira precdria, insatis-
fatdria e insuficiente.

2.2.1. Custo de oportunidade

O cléssico problema enfrentado por qualquer
sistema econdmico é o da escassez. Ele é resul-
tante da impossibilidade do sistema econdémico
atender a todas as necessidades de todas as pes-

soas, dada a escassez dos recursos econdmicos.

.
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Diante da escassez, as pessoas sdo obrigadas a
escolher o uso ou destino de seus recursos.

Ao decidir o seu uso para atender a uma de-
terminada necessidade, deixam de usa-lo para
atender a outra necessidade. Ou ainda, ao usa-lo
de maneira mais intensa para satisfazer uma ne-
cessidade, acaba por uséd-lo menos intensamente
para atender a outra necessidade. Essa desistén-
cia, que configura o sacrificio em ndo utiliza-lo
para atender outra de suas inimeras necessida-
des, recebe o nome de custo de oportunidade. O
valor desse custo vem do valor destinado que
o préprio bem ou servigo possui. Exemplo: Va-
lor dos bens ou servigos contidos no or¢amento
familiar, no orgamento empresarial ou no orga-
mento publico.

As familias, quando planejam os seus gastos
a partir dos seus recursos disponiveis, elegem ou
priorizam um conjunto de necessidades, aquelas
cuja soma trard o maior grau de satisfagdo aos
seus componentes. Portanto, o seu or¢camento
estd apoiado na maximizagio do atendimento
dessas necessidades. Os que decidem no dmbito
familiar procuram centrar todas as atividades da
casa, tanto internas como externas, no sentido
de que isso ocorra.

As empresas, tendo por base os desejos e
necessidades dos seus consumidores, elaboram
seus orgamentos no sentido de alocar todos os
seus recursos para atendé-los. Seus gestores,
igualmente, promovem todos os esforgos, tanto
internamente como externamente, no sentido
de maximizar o atendimento dessas necessida-
des e desses desejos.

O Setor Publico, por sua vez, ao elaborar a lei
orgamentdria, tanto o executivo, como o legisla-
tivo e a propria sociedade, discutem e determi-
nam anualmente, as prioridades e a forma como
0s recursos or¢amentdrios serdo empregados
através do implemento de politicas, projetos e
programas na area publica.

Qualquer sistema econdémico deve eleger

suas prioridades, de acordo com as necessidades
das pessoas que dele fazem parte. O papel dos
gestores é o de empregar os recursos do siste-
ma de modo a maximizar o atendimento dessas
necessidades e garantirem o desenvolvimento e
bem-estar das pessoas.

Essas colocagdes parecem, a primeira vista,
muito elementares sob o aspecto conceitual.
Na pratica, no entanto, observa-se que muitos
empreendimentos familiares, empresariais e
publicos fracassam por ferirem esses preceitos
econdmicos, por ndo estabelecerem adequada-
mente suas prioridades, na medida em que per-
dem o foco determinado pelos seus objetivos,
deixando de atender os seus consumidores, os
seus usudrios e os cidaddos, ao elegerem outras
metas que nio se alinham com as prioridades e
0s objetivos propostos.

Gerenciar adequadamente, identificando e
mantendo a linha de seus propdsitos em maxi-
mizar o atendimento das necessidades das pes-
soas é o grande desafio que qualquer organiza-

¢do honesta enfrenta.

3. Organizacido, administracdo e ni-
veis de administracio
3.1. Organizacio

Chiavenato (2000, p.14) afirma que “organi-
zagio é a entidade social composta de pessoas e
recursos, deliberadamente orientada e estrutu-
rada para alcangar um objetivo comum”.

Drucker (2002, p. 57) explica que “sé uma fi-
nalidade sera vélida para a empresa: criar o seu
cliente”. Para atender aos desejos e necessidades
do cliente, a sociedade confia a empresa recursos
capazes de gerar riqueza.

A organizagio, qualquer que seja sua nature-
za e fim, publico ou privado, sé tera razdo para
existir se for para atender as necessidades dos
seus clientes, consumidores ou usudrios de seus
produtos, servigos e de todos os demais elemen-

tos que dela participam.




A organizagdo publica, sem excluséo das defi-
nigdes genéricas sobre organizagio, é a entidade
social criada por lei para, no interesse da coleti-
vidade, agir em atividades produtivas e de pres-
tagdo de servigos objetivando o desenvolvimento
da sociedade. Surgem para atender as necessida-
des das pessoas, ou seja, com 0 mesmo propdsito
das organizagdes privadas, porém a forma como
captam os recursos produtivos e distribuem os
bens e servigos que produzem é que sio diferen-
tes da organizagdo privada, o que absolutamente
nio as excluem de produzirem com resultados
eficientes, eficazes e efetivos.

Existem algumas atividades que sdo tipicas
do Estado, considerando sua natureza, como
Seguranga Publica, Justica, Regulamentagdo e
Controle da Economia etc. Outras atividades
demandam investimentos de grande vulto ou
com retorno lento, principalmente aquelas de
infraestrutura, e que nio encontram interesse
entre as organizagdes privadas, provocando a
mobilizagdo dos recursos publicos para imple-
menté-las, visando, inclusive, o desenvolvimen-
to de certos setores do sistema econdmico.

Ora, se em muitas circunstancias, econOmi-
ca e financeiramente, a atividade onde a admi-
nistragdo publica atua nio oferece retorno ou o
melhor retorno no atendimento das necessida-
des das pessoas a que se destinam, qual serd a
justificativa para o Estado continuar desenvol-
vendo-a?

Evidentemente, trata-se de questdo cuja res-
posta é complexa, onde os parametros de andlise
extrapolam a base do mero ferramental técni-
co de andlise gerencial, econdmico e financeira,
adicionando um componente de dificil pondera-
¢do, qual seja, o da satisfacdo das necessidades
do individuo e da comunidade a que pertence.

Numa primeira reflexdo sobre o assunto,
portanto, somente a plena satistagdo dos indi-
viduos e da comunidade é que justificara a ma-

nutencdo do emprego dos recursos em tal ativi-

dade. Essa é a grande meta a ser alcancada por

todas as organizacoes publicas.

3.2. Administracgio

Afirma Chiavenato (2000, p.9 e 13), que “ad-
ministrar é o processo de planejar, organizar,
dirigir e controlar o uso de recursos organiza-
cionais para alcangar determinados objetivos de
maneira eficiente e eficaz”.

Explica que o ato de administrar nio é um
fim em si mesmo, mas o processo pelo qual as
coisas se realizam da melhor forma, com o me-
nor custo, ou seja, com o maior grau de eficién-
cia e eficdcia. E a condugdo racional das ativi-
dades de uma organizacdo, seja ela lucrativa ou
nio-lucrativa.

Bateman e Snell (1998, p.27) dizem que “ad-
ministrar é o processo de trabalhar com pessoas e
recursos para realizar objetivos organizacionais”.

Explicam que os administradores devem
alocar recursos materiais e humanos de maneira
eficiente e eficaz para realizarem seus trabalhos.
Dizem, ainda, que o processo de administrar
adequadamente envolve ampla variedade de ati-
vidades que incluem planejar, organizar, liderar,
controlar e avaliar.

Os autores pesquisados ndo fazem qualquer
distingdo entre Administragdo das organiza-
¢des publicas e privadas. Na pratica, os recursos
aplicados nessas organizagdes tém a mesma ori-
gem, que sdo as familias. Tanto as organizagoes
privadas como as publicas existem para gerar
bens os servigos que atendam as necessidades
das familias. Os recursos nelas aplicados devem,
portanto, ser empregados de maneira eficiente,
eficaz e efetiva sem distingéo.

Oportuno se verificar, diante de tais afirma-
tivas, o que se entende por eficiéncia, eficacia e
efetividade.

3.2.1. Eficiéncia
E a obtengdo de um produto ou servigo com

a menor quantidade possivel de recursos. Re-

.
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fere-se ao modo de fazer ou ao processo. Um
procedimento serd mais eficiente que outro
em duas situagdes: a) o procedimento A pro-
duz maior quantidade de produto que o proce-
dimento B, consumindo menos quantidade de
recursos; b) o procedimento A produz maior
quantidade de produto que o procedimento B,
consumindo a mesma quantidade de recursos.
Chiavenato (2000, p.36) mostra que pode ser

demonstrada pela da razdo:

Ef = P/R, onde Ef - eficiéncia, P - produ-

tos, R - recursos utilizados

3.2.2. Eficacia

De acordo com Bateman e Snell (1998) ex-
plicam que ser eficaz é atingir os objetivos or-
ganizacionais. E o atendimento dos desejos e
das necessidades de quem consome o produto
ou servigo. Portanto, o que se observa é se o
consumidor do produto ou servigo obteve a
satisfacdo desejada ao consumi-lo. Pode ser de-

monstrada através da razio:

Ec = P/S, onde Ec - eficicia, P - produto,

S - satistagdio do consumidor/usudrio.

3.2.3. Efetividade

E o cumprimento da meta estabelecida, para
um projeto, para uma atividade ou para a orga-
nizagdo. Ao confrontar o resultado obtido com
a meta estabelecida, principalmente no seu as-
pecto que envolve o nimero de pessoas atendi-
das ou satisfeitas, é possivel verificar se a agdo

do gestor e dos participantes foi efetiva ou néo.

Et = P/M, onde Et —efetividade, P — produ-

to, M — meta estabelecida.

3.3. Niveis de Administradores
Bateman e Snell (1998) falam em trés niveis

de Administradores:
* Administradores Estratégicos
desenvolvem os objetivos e planos da orga-
nizagdo e sdo responsaveis pela administra-
¢do geral. Focalizam as questdes de longo
prazo, que dizem respeito a sobrevivéncia,
crescimento e eficcia geral da organizagéo.
* Administradores Taticos
traduzem os objetivos gerais e planos desen-
volvidos pelos administradores estratégicos,
tocalizando suas aten¢des nos relaciona-
mentos entre as pessoas e no atingimento
de resultados. Eles tomam decisdes em suas
respectivas dreas, esperam pela producido e
avaliam os resultados.
* Administradores Operacionais
supervisionam as operagdes da organizagao.
Em geral sdo os elos entre o pessoal que
executa as tarefas e os superiores mediatos.
Implementam os planos especificos planeja-
dos e levam os resultados com as avaliagdes

das equipes aos administradores taticos.

E importante salientar que o administrador
deve ter claramente definidos indicadores, que
mostram objetivamente os avangos e os retro-
cessos na implementacdo dos objetivos e metas
da organizagdo. Em cada nivel de gestdo esses
objetivos e metas devem ser estratificados e tra-
duzidos, para que cada nivel em cada drea de
atividade execute suas tarefas com o fim tltimo
de atender as necessidades do cliente e, portan-
to, cumprir a missdo da organizagao.

Drucker (1998) explica que no trabalho de
administrar encontramos cinco operagdes basi-
cas:

a) Fixar objetivos, estabelecendo as metas
em cada area, e alocar os meios necessdrios para
alcangé-las.

b) Analisar e organizar as atividades, to-




mar decisdes e promover as relagdes necessi-
rias. Agrupar as unidades e servigos em uma
determinada estrutura organizacional e esco-
lher as pessoas que administrardo tais unidades
ou executario tals servigos.

c¢) Motivar e comunicar, estimulando as re-
lagdes continuas e a integragdo entre as dreas e
as pessoas. Manter a comunicagio continua en-
tre os subordinados, os superiores hierarquicos
e seus outros colegas administradores.

d) Mensurar ou avaliar, fixando o alvo e as
medidas que cada meta tenha disponha de seu
padrio de mensuragio. Interpretar e analisar os
resultados, disponibilizando-os aos subalternos
e superiores para as necessarias conclusdes.

e) Formar as pessoas, inclusive a si préprio.

Todas essas agdes gerenciais objetivam
valorizar o pessoal, estimular a adesdo dos
colaboradores aos propésitos organizacio-

nais, empregar recursos e realizar da melhor

forma os processos de trabalho para alcan-

car as metas da organizagio com o maior

grau de eficiéncia, eficicia e efetividade.

4. O planejamento e sua execuc¢ido na
area publica

Ao examinar a legislagdo que regula os pro-
cessos de gestdo publica no Brasil e consideran-
do as etapas prescritas na teoria geral de admi-
nistragdo, sobre o processo de gerenciamento,
é possivel identificar tais instrumentos geren-
ciais na integra.

O modelo utilizado para construir essa cor-
relacdo é o apresentado por Campos (1996)
como apresentado no Quadro 1.

O processo de planejamento comega com
a manifestacdo ou exposi¢do do desejo ou da
necessidade de se alcangar um objetivo e de se
obter algum bem ou servigo. Determinado o
objetivo, avaliam-se todas as varidveis e inter-
feréncias que influenciardo todo o conjunto de

providéncias que deverio ser adotadas.

Quadro 1 — Principios de gerenciamento e o sistema gerencial na area piblica

Principios de gestdo na teoria administrativa

Identidade desses principios com a
legislacdo vigente no processo de
gerenciamento na area publica

Planejar: dizer os objetivos, as metas e 0s meios
pelos quais serdo atingidos.

Lei Federal n° 4.320/64, art. 165 da
Constituicdo Federal de 1988, Lei Federal
n° 10.180/01 de demais instrumentos legais
de planejamento.

Fazer ou executar: educar, treinar, executar e
coletar dados.

Legislacdo tributaria em vigor, Lei Federal
n® 8.666/93 e demais instrumentos de
execu¢do or¢amentaria.

Analisar os dados: analisar os dados coletados no
processo de execucdo.

Arts. 70 a 74 da Constituicdo Federal de
1988, Lei de Responsabilidade Fiscal e
demais instrumentos legais de controle.

Acgdes corretivas: adotar agdes corretivas e
implementar as melhorias identificadas.

Plano de agfo para as recomendagdes dos
controles interno e externo. Analise
gerencial.

Elaboracdo propria com base em Campos (1996, p.195).
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Assim, o plano resulta de um processo de to-
mada de decisdes prévio, de onde surgird o con-
junto de providéncias e a¢des que deverdo ser
adotadas, de modo a garantir o cumprimento do
objetivo com o alcance das metas estabelecidas.

Na é4rea publica, tudo comega com o Plano
de Governo, que é o documento no qual o can-
didato expressa as estratégias, as diretrizes, os
programas, os objetivos setoriais e regionais, as
suas preocupagdes centrais e a énfase que pre-
tende dar a sua a¢do num determinado perfodo
de tempo. Baseia-se no diagnéstico dos princi-
pais problemas do Setor Publico e da Sociedade.

O Plano de Governo é materializado pelos
trés instrumentos de planejamento no Setor
Publico: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias e a Lei Orgamentaria Anual.

O Plano Plurianual (PPA), conforme diz o
art 165, inciso I, § 1°, da Constitui¢do Federal
de 1988, estabelece de forma regionalizada ou
setorial, as diretrizes, os objetivos e as metas
das administragdes publicas para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para pro-
gramas de duragdo continuada. Abrangerd o
periodo de quatro anos, com vigéncia a partir do
segundo ano do mandato. O Plano apresenta os
“Programas”, que sdo instrumentos de organi-
zago da agfio do governo e sdo mensurados por
indicadores neles estabelecidos, com a seguinte
conformacio:

ACAO —> META —> INDICADOR *

A Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) é
anual, conforme art. 165, inciso I1, § 2°, da Cons-
tituicdo Federal de 1988, elaborada com base no
Plano Plurianual, compreende as metas e prio-
ridades da administragdo publica. Com a LRE,
o Gestor Publico deve apresentar, na forma de
anexos a LDO, as mestas fiscais, para o exerci-
cio presente e os dois subseqiientes, e a previsdo
de riscos fiscais. Com esse controle, se ocorrer,
por exemplo, insuficiéncia de arrecadagdo have-

ra limitagdo na emissio de empenhos reduzindo

a ac¢do do governo em algum de seus programas
(art. 9°, LRT).

A Lei Or¢amentéria Anual (LOA), conforme
art. 165, inciso III, § 5°, da Constituigio Federal
de 1988, apresenta as previsdes das receitas e a
fixagdo das despesas de acordo com o estabeleci-
do na LDO e no PPA. Compreende o or¢amento
fiscal, or¢amento de investimento das empresas
e o or¢amento da seguridade social e art. 5° da
LRF. Com a LRF deverio ser elaborados o de-
monstrativo das medidas de compensagio de
rentncias das receitas e aumento das despesas,
bem como providenciada a reserva de contin-
géncia e a arrecadagio de todos os tributos de
competéncia constitucional.

Feito o plano, o passo seguinte é a execugio.

Executar é fazer o arranjo dos recursos hu-
manos e materiais de modo a cumprir aquilo que
foi planejado. O gestor devera cumprir os obje-
tivo e metas estabelecidos de maneira eficiente,
eficaz e efetiva, de modo a obter os melhores re-
sultados, maximizando o atendimento dos dese-
Jos e necessidades das pessoas.

Na drea publica, esse processo tem inicio
com a Execug¢io Or¢gamentdria em 01/01 e tér-
mino em 31/12 de cada ano. Nesse periodo o
Governo arrecadara todas as receitas e efetuard
a aplicago desses recursos nos projetos e ativi-
dades aprovados na LOA. Com a LRF, o Gestor
Publico deverd fazer a programagéo financeira e
o cronograma de desembolso mensal, bem como
estabelecer metas bimestrais de arrecadagio, vi-
sando o equilibrio das contas, e promover au-
diéncia publica para avaliagdo do cumprimento
das metas fiscais (art. 8°, 9° e 13°, LRF).

Oportuno dizer que com a LRF surgiu a pre-
visdo legal de conjugacdo entre os instrumen-
tos de planejamento e a continuidade da agdo do
gestor publico ao implementar o plano de go-
verno.

A legislagdo vigente trouxe a obrigagio da

realizagdo do plano de governo de forma con-




sistente e adequada a visdo de equilibrio entre
as receitas e despesas. Pretendeu o legislador,
igualmente, prescrever ao gestor publico a ne-
cessidade de medidas que mostrem explicita-
mente o desempenho da atividade publica na
produgdo dos bens e servigos planejados, através
do estabelecimento de metas e de indicadores.
Os indicadores demonstram, por sua vez, o
grau de eficiéncia, eficacia e efetividade no pro-
cesso de gestdo dos recursos. O Controle In-
terno e Externo, utilizando esses indicadores e
demais elementos inerentes ao processo de ges-
tdo, tem condigdes de demonstrar os resultados

oriundos de tal processo.

5. O Controle

Os instrumentos gerenciais e legais que nor-
telam os processos de gestdo estabelecem os
parametros para que o gestor possa executar e
controlar suas atividades.

No entanto, se efetuarmos pesquisa nos prin-
cipais meios de comunicagio, internet, revistas,
Jornais e publicagdes oficiais, ndo encontramos,
por exemplo, demonstrativos que mostrem a
existéncia de um sistema de avaliagdo do custo
por atividade, para evidenciar o grau de eficién-
cia, eficdcia e a economicidade delas no processo
de gestdo dos recursos ptblicos.

Nio identificamos, igualmente, mecanismos
de controle de facil leitura, provenientes do
confronto entre os indicadores apontados no
planejamento (PPA) e os resultados do realiza-
do, concernentes a execug¢io orgamentaria, que
mostrem de maneira objetiva se as metas foram
atingidas ou ndo. O art. 4° da LRI prevé, inclu-
sive, a cria¢do de avaliacdo objetiva de resulta-
dos de programas.

O Controle Interno, constitucionalmente
previsto, deveria ser o responsavel pela avalia-
¢do de indicadores de desempenho, o que pos-
sibilitaria agdo concomitante ou preventiva em

relagdo ao processo de gestdo do agente ptibli-

co. Observa-se que o controle interno, quando
existe, funciona mais como 6rgdo de fiscalizagio
para verificar a conformidade dos atos em rela-
¢do as exigéncias formais do que como instru-
mento para verificar a agdo gerencial em relagdo
a eficiéncia, eficicia e efetividade igualmente
previstas na lei.

Existem enormes dificuldades para se aferir
os resultados alcancados no setor ptblico. Um
dos fatores que dificultam tal mensuragio é por-
que o gestor ndo possui o conhecimento geren-
cial necessario para elaboragio das pegas de ava-
liagdo. Trata-se de operagdo complexa que, em
algumas circunstancias, demanda recursos que
o gestor ndo dispde. Uma hipétese a ser consi-
derada seria a capacita¢io do gestor publico em
técnicas de gerenciamento, que possibilitariam a
utilizagio de ferramentas que o auxiliassem na
confecgio de tais pegas de controle.

As informagdes gerenciais apresentadas de
maneira consolidadas e objetivas como manda a
lei, na forma de indicadores de metas, resultam
no que podemos chamar de balango do desem-
penho gerencial, mais preciso para demonstrar
o maior ou menor grau de eficiéncia ou econo-
micidade, a efic4cia e a efetividade das agdes dos
gestores no emprego dos recursos publicos.

Nessa analise do desempenho gerencial deve
ser considerada a questdo relativa ao confron-
to com o mercado, hipétese que traria a exata
medida de utilizagdo econdmica dos recursos
publicos, resultante do confronto entre o custo
do servigo na drea publica e o custo do mesmo
servigo na drea privada. Com base nela, o gestor
publico pode decidir sobre a conveniéncia em
implementar a atividade através de uma parceria
com a empresa privada, naquilo que ela podera
ser mais eficiente, eficaz e efetiva. A auséncia de
indicadores como o de custos das atividades na
area publica dificulta sobremaneira o processo
de tomada de decisdo por parte do gestor publi-

€O em situagdes como esta.
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Muitas avaliagoes hoje, estdo restritas as que
a prépria populagio faz, que percebe os beneti-
cios do servigo ou da agio implementada, tra-
duzindo sua aprovagdo ou reprovagdo através
do voto e outros mecanismos de manifestacio e
pressdo popular (ONG, por exemplo).

O Legislativo, dada sua esséncia, foca a ava-
liagdo final do Governo no plano politico. A
auséncia de avaliacdo objetiva com base em in-
dicadores gerenciais que demonstrem a eficién-
cia, eficdcia e efetividade das agdes por parte do
Executivo, prejudica a andlise objetiva dos Pro-
gramas de Governo pelos Tribunais de Contas
nas auditorias que objetivam avaliar os resulta-

dos da gestio.

6. Conclusdes

O presente estudo pretendeu identificar os
aspectos essenciais nas ciéncias econdmicas e
nas ciéncias administrativas que indicam como
deve ser conduzido o processo de gestdo, com
a tomada de decisdes e o arranjo dos recursos
humanos e materiais nas organizagdes, com o
objetivo de que atinjam seus objetivos e metas
com eficiéncia, eficicia e efetividade.

A identificagdo do caminho que deve ser per-
corrido no processo de gestdo, prescritas pelos
autores da teoria geral de administragdo, mostra
que o administrador deve observar cinco etapas
gerenciais para conclusdo de seu trabalho de
gerenciamento. Da revisdo bibliografica e da le-
gislagdo vigente foram identificadas em todas as
etapas gerenciamento do processo de gestdo na
area publica as leis que regulamentam o traba-
lho do gestor. A boa técnica de gerenciamento
afirma que o gestor deve planejar, educar e trei-
nar, executar, controlar e adotar agdes correti-
vas ou de melhoria.

Toda vez que o gestor deixar de atingir a
meta, ele falhou em seu trabalho gerencial na
aplicagdo de alguma ou algumas dessas etapas e,

portanto, deixou de atender aos desejos e neces-

sidades da populagido com eficiéncia, eficicia e
efetividade, como prevé a lei. Os fins sociais ale-
gados por muitos gestores ptiblicos sem o uso
de ferramentas gerenciais adequadas, em muitos
casos resultam em enormes prejuizos financei-
ros e sociais, com agdes sem eficiéncia, eficicia
e efetividade, gerando resultados econémicos e
sociais negativos. Portanto, sem atingir os inte-
resses sociais como prevé a lei.

O mesmo raciocinio aplica-se para as situa-
¢oes gerenciamento de projetos e atividades da
area publica onde se destacam a estrita observa-
¢do e cumprimento da legalidade sob o aspecto
formal operacional, mas sem apuragdo do grau
eficiéncia, eficicia e efetividade das agoes ge-
renciais, portanto sem apurar o grau de atendi-
mento das necessidades da sociedade, também
prescritos pela lei. Quando ndo atingida a meta,
conforme demonstram as analises de resultados
com base no custo de oportunidade, o prejuizo
social é elevado resultando em ineficdcia do pro-
cesso de gestdo dos recursos e em estagnagio do
progresso econdmico e social.

Vale destacar que o processo de planejamen-
to e execugdo apoiados nos dispositivos legais
sdo Instrumentos gerenciais que norteiam as
agdes dos gestores no desempenho de suas tare-
fas nas atividades na drea puablica. Esses instru-
mentos sdo meios e ndo fins na tarefa de geren-
ciar a coisa publica, como se observa em razio
do excesso de burocracia.

As evidéncias demonstram, com base na pes-
quisa realizada no presente trabalho de identifi-
cagio dos elementos essenciais para o adequado
processo de gestdo, que sem um sistema de con-
trole, tanto interno como externo, e sem indi-
cadores que demonstrem claramente o grau de
eficiéncia, eficicia e efetividade das atividades
desenvolvidas pelo poder publico, o processo de
avaliagdo da gestdo nio se conclui, j4 que nio é
possivel atestar o desempenho dos requisitos ge-

renciais apontados nas ciéncias administrativas.




Conclui-se, desta forma, que a andlise dos
resultados econdmicos e sociais da agdo geren-
cial, através do controle interno e externo, com
indicadores que mostrem o custo das atividades,
a eficiéncia, eficacia e efetividade dos processos
de gestdo sdo obrigatérios, para que a avaliagdo
do processo de gestdo se conclua, como requisi-
tos essenciais para atestar a bom gerenciamento

dos recursos publicos.
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' A Lei da Demanda diz que quanto maior o prego do bem, menor serd a quantidade que cada individuo estara disposto

a comprar, mantidas inalteradas as demais variaveis influenciadoras na decisdo de compra. Ja a Lei da Oferta diz que
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* PORTARIA N° 42, DE 14 DE ABRIL DE 1999, DO MOG — DOU de 15.4.99

Teoria Geral da Administracao e os Processos

de Gestdo dos Recursos na Area Pablica

w
-—

Revista Simetria



