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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na area
educacional do Pais sdo a qualificagao dos professores que atuam
nas escolas de educacao basica e a qualificacao do quadro
funcional atuante na gestdo do Estado brasileiro, nas vérias
instancias administrativas. O Ministério da Educacao (MEC) esta
enfrentando o primeiro desafio com o Plano Nacional de Formacao
de Professores, que tem como objetivo qualificar mais de 300.000
professores em exercicio nas escolas de Ensino Fundamental e
Médio, sendo metade desse esforco realizado pelo Sistema
Universidade Aberta do Brasil (UAB). Em relagdo ao segundo
desafio, o MEC, por meio da UAB/CAPES, lanca o Programa
Nacional de Formagao em Administracao Publica (PNAP). Esse
programa engloba um curso de bacharelado e trés especializagoes
(Gestao Publica, Gestao Publica Municipal e Gestao em Sautde) e
visa colaborar com o esfor¢co de qualificacao dos gestores publicos
brasileiros, com especial atengdao no atendimento ao interior do
Pais, por meio de polos da UAB.

O PNAP é um programa com caracteristicas especiais.
Em primeiro lugar, tal programa surgiu do esforco e da reflexao de
uma rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Satde,
pelo Conselho Federal de Administracdo, pela Secretaria de
Educacao a Distancia (SEED) e por mais de 20 instituigoes publicas
de Ensino Superior (IPES), vinculadas a UAB, que colaboraram
na elaboracao do Projeto Politico Pedagdgico (PPP) dos cursos.
Em segundo lugar, este projeto sera aplicado por todas as IPES e
pretende manter um padrdao de qualidade em todo o Pais, mas



abrindo margem para que cada IPES, que ofertara os cursos, possa
incluir assuntos em atendimento as diversidades econémicas e
culturais de sua regiao.

Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocaréd a disposicao das IPES um
material didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas
obrigatérias e para algumas optativas. Esse material estd sendo
elaborado por profissionais experientes da area da Administracao
Publica de mais de 30 diferentes instituicbes, com apoio de equipe
multidisciplinar. Por dltimo, a producao coletiva antecipada dos
materiais didaticos libera o corpo docente das IPES para uma
dedicacao maior ao processo de gestao académica dos cursos;
uniformiza um elevado patamar de qualidade para o material
didatico e garante o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem
as paralisagdes que sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacado do Ensino Superior publico e
de qualidade esta sendo dado, desta vez contribuindo também para
a melhoria da gestao publica brasileira.

Celso José da Costa

Diretor de Educacdo a Distancia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC



APIESENTACAOD. .. .uvuiiiiiiiieeeeee e 9

Unidade 1 - Introducgao a Gestao Operacional

Uniformizando Conceitos e Expectativas.............coooviiiiiiiiiiiiiiiiiceiee e 13
Ciclos de Gestao na Administragao Publica...............cooeiiiiiiiiiiiiiiii 24
Caracteristicas dos Ciclos de Gestao na Administracao Publica.................. 25
O Ciclo de Gestao das Politicas Pablicas................ooooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiis 29
O Ciclo de Gestao dos Planos e Programas.................ccooeeiiiiiiiiiiiiiieiiiiiee e 33
Ciclo de Gestao de Acoes: Projetos e Processos............ccccovvvviiiiieeeeiiiiiiiiiinnn. 37
Controle Operacional e as Demandas do Estado e da Sociedade........................ 41
De que Controle Estamos Falando?..................cooooiii 42
O Controle pelo Estado e suas Demandas para o Controle Operacional.......... 47
Controle pela Sociedade e suas Demandas para o Controle Operacional............ 58

Unidade 2 — Gestoes Operacionais Criticas

Gestao Integrada de Processos e de Projetos............cccooviiiiiiiiiiiinn. 69
Conceitos Béasicos: Servicos Publicas, Processos e Projetos.................. 71
Gerenciamento Integrado de Processos e de Projetos.............c.ccceevveeinnnnn.. 91

Gestao de Carga e de Capacidade............cc.oevviiiiiiiiiiiiiiieeeeee e 101
ConCeitos BASICOS. .......vvviiiiiiiiiieieee e 102

Gestao de Carga e de Capacidade nos Processos a Pedido......................... 111



Unidade 3 — O Controle Operacional e os Sistemas de Avaliacéao

Sistemas de Avaliacao como Sistemas de Informacao para o Controle Operacional..131
As Organizacoes como Sistemas de Informacao...................cooeoeeiiiiiinn.l. 133

O Processo Decisério do Controle Operacional e as Demandas para os

Sistemas de AvaliaCao...........ovviniiiiii 136
Os Produtos e Servigos Informacionais da Avaliacao Operacional............ 140
Os Processos dos Sistemas de Avaliacao Operacional.................cccoeeiiiinnninn. 154
Avaliacao e Controle como Etapas Dependentes..................coeevveeiiiinn. 155
Os Processos de Avaliacao e suas Etapas...........cocooovviiiiiiiniiiinn.n. 159
Mecanismos e Instrumentos para a Avaliacao das Agdes Operacionais........... 166
Mecanismos de Controle Interno..............coooooiiiiiiiiiiii 166
Instrumentos de Controle Interno.............cc.cooooiiiiiii 177
Instrumentos de Controle Externo..............ccooooiiiiiiiiiiiini 180
Consideragoes fiNAIS .........ccuviieveiiiiiie ettt 193
Refer@NCIAS ...vviiieiiiiieicii e 195

|\ (93 o815 9 (o101 Lo TOUUUUURR USSR 200



APRESENTACAO

Prezado estudante, seja bem-vindo a disciplina Gestao
Operacional!

A Gestao Operacional das organizagbes prestadoras de
servicos publicos é o tema tratado por esta disciplina, que tem como
objetivo explicitar os aspectos fundamentais dessa tipologia de gestao.

Quando as expectativas dos usuarios e dos beneficiarios dos
servicos publicos nao sao atendidas ou quando os recursos publicos
nao sao aplicados de acordo com os preceitos legais, afirmamos
que é preciso melhorar a gestao. Por esse motivo, também
concentraremos a nossa atengao nas questées do desempenho
operacional da organizacao.

Assim, vamos juntos compreender o que é Gestao
Operacional, em que contexto da Administracao Publica se insere
e quais os desafios encontrados pelo gestor publico para integrar,
no gerenciamento do dia a dia, as orientagdes das politicas publicas,
dos planos e dos programas e as definigoes legais e normativas.

Em seguida, abordaremos as demandas dos controles pelo Estado
e pela sociedade para Gestao Operacional e entenderemos como elas
impactam algumas categorias de gestao consideradas criticas.

Finalmente, destacaremos a importancia da avaliacao
operacional e dos seus instrumentos para identificar e propor
melhorias na prestacao dos servicos publicos.

Esperamos que vocé participe ativamente do trabalho
pesquisando as indicagdes de leitura, participando do Ambiente
Virtual de Ensino-Aprendizagem (AVEA) e realizando as atividades
de aprendizagem propostas ao final de cada Unidade.

Desejamos a vocé um 6timo estudo!

Professora Maria Leonidia Malmegrin

Mddulo Especifico em Gestdo Publica
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Unidade 1 — Introdugdo a Gestdo Operacional

UNIForRMIZANDO CONCEITOS E
EXPECTATIVAS

Caro estudante,

Estamos iniciando uma nova disciplina no Curso de
Especializacdo em Gestdo Publica. Nosso trabalho é extenso
e, além disso, a especificidade de alguns temas e a
utilizacdo de palavras, que podem ndo ser comuns no seu
dia a dia, vao exigir de vocé certo esfor¢co, mas, certamente,
valerad a pena.

Nesta secdo, vamos abordar acdes da Gestdo Operacional,
no contexto de nossa disciplina, para entender o significado
de alguns termos empregados, compreender o escopo, a
abrangéncia e onde sdao realizadas as atividades
operacionais de prestacdo de servicos publicos. Em paralelo,
vocé participard desenvolvendo algumas atividades de
aprendizagem que preparamos para Voceé.

Vamos comecar?

Para inicio de conversa, vamos pensar: qual o papel da
disciplina Gestdo Operacional? Vocé concorda que vivenciando muito
tempo um trabalho temos dificuldade para analisa-lo de determinada
distancia e de desenhar representacoes ou esquemas que nos mostrem
nao somente as partes que o compdem, mas também as suas inter-
relagbes e estas com o meio ambiente externo.

Como decorréncia, temos dificuldade para explicitar o
objetivo principal e a servico de quem ou de que estao sendo dirigidos
esforgos e energias. Isto é, perdemos a visao sistémica do trabalho.

Isso ocorre quanto mais repetitivo, normatizado e estruturado
for esse trabalho, como no caso da Gestao Operacional. Por esse

Mddulo Especifico em Gestdo Publica
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motivo é que o modelo pedagdgico do Curso de Especializacao em
Gestao Publica programou um conjunto de disciplinas que visam a
colocar o trabalho do gestor pablico em perspectiva mais abrangente,
o que facilitard a vocé formular criticas e sugestoes para melhoria
da prestacao de servigo publico.

Nesse contexto, nossa disciplina Gestdo Operacional esta
configurada como um espaco integrador das competéncias que um
gestor publico deve possuir para exercer uma efetiva gestao da
prestacao de servicos publicos, por um érgao do Estado ou mesmo
por uma entidade nao estatal.

Para melhor entendimento dessa discussdo, vamos analisar os
dois termos que compoéem o titulo desta disciplina Gestao

Operacional? Vamos iniciar por gestdo?

Vocé pode ainda estar se perguntando qual a diferenca entre
os termos administragao e gestdao; pois saiba que esta davida é
muito comum, e é sempre levantada, nas literaturas especificas
produzidas nos ultimos 30 anos. Veja o texto a seguir.

Esgotar qualquer assunto parece impossivel, principalmen-
te este dilema Gestao e Administracdo. O termo gestao é
novo, com a forga que possui hoje, até mesmo na acade-
mia, serd dificil assumir algumas constatacoes (PARRA
FILHO; SANTOS, 2000, p. 36).

Assim, para fins da presente disciplina, o termo gestao é
sinbnimo de administracao e significa um conjunto de principios,
de normas e de funcbes que tém por fim ordenar os fatores de
producao e controlar a sua produtividade e a sua eficiéncia, para
obter determinado resultado. A gestao sera ainda representada por
um modelo explicativo abrangendo quatro etapas:

» planejamento;

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introduc¢do a Gestdo Operacional

P execucao;
P avaliacao; e
P controle.

Para ilustrar, vamos usar o ciclo de gestao criado por Walter
Shewhart e muito empregado por Demin nos programas de gestao
pela qualidade, conforme Walton (1989). Veja a Figura 1 e procure
entender o que significa cada etapa do ciclo.

L

Planejamento (P)

\

Educar e treinar

(A) Avaliagdo A P

Checar
METAS x RESULTADOS

\C

(C) Controle

D
‘ Execucao (E)

Figura 1: Do Ciclo PDCA ao Ciclo PEAC
Fonte: Adaptada de Campos (1990)

Agora que vocé ja conhece o ciclo PDCA, vamos explica-lo
com o entendimento da finalidade principal de cada etapa.

A etapa de planejamento visa a fornecer orientacdes
diretivas, definindo metas ou normativas, métodos, técnicas e
ferramentas para que a préxima etapa de execucao seja realizada.

A etapa de execucao compreende as atividades
preparatérias para capacitar as pessoas, educando-as e treinando-
as, a fim de que sejam capazes de executar o que foi programado
na etapa de planejamento. A etapa de execucao gera produtos,
também denominados resultados, e sobre esses produtos e o modo
como foram obtidos serao coletados dados relevantes da etapa.
Esses dados podem ser coletados de forma sistematizada e continua,

15
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Vocé podera encontrar
ainda a atividade de
monitoramento na
proxima etapa de
avaliagdo conforme
acrescentam alguns

autores.
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isto é, monitorados; ou de forma aleatéria e pontual, conforme
normatizados na etapa de planejamento.

A etapa de avaliacao tem como objetivo fornecer dados
para a préoxima etapa, o controle, comparando o que foi planejado
com o que foi realizado; valorando os desvios encontrados e
identificando as respectivas causas; e, até mesmo, sugerindo
alternativas de caminhos para que, o que foi planejado, volte a ser
executado e os produtos e os resultados sejam obtidos.

A ultima etapa, a de controle, tem carater decisério e
executivo, pois contempla atividades nao somente de tomada de
decisao acerca de como corrigir as disfuncbes apontadas na etapa
de avaliacado e, as vezes, de como rever o planejamento anterior,
papel preventivo, mas, também, executando as acbes corretivas e
de melhorias.

Fazendo uma correlacdo entre os processos de abordagem
funcional da administracao (planejamento, organizagao, direcao,
controle — PODC) e o modelo de quatro etapas (planejamento,
execucao, avaliacao, controle — PEAC), o qual vamos usar nesta
disciplina, temos o Quadro 1.

Proposta para gestdo

F Planejamento| Execugdao | Avaliagdo | Controle
U

N |Planejamento o

C

| |Organizagdo ®

(o) .

N Direcao

A

L |Controle ([ o o

Quadro 1: Etapas da Administracao x Gestao
Fonte: Elaborado pela autora

Como vocé pode notar no Quadro 1, os dois modelos explicativos,
de gestao e de administracao, tém perspectivas distintas, mas como
vamos usar o modelo PEAC, vamos destacar dois aspectos criticos:

» No modelo PEAC, a funcao organizacdo é tanto
participante do P (planejamento — definir métodos)
como do E (execucao — educar e treinar).

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introduc¢do a Gestdo Operacional

P No modelo PEAC, a funcéo controle é tanto participante
da A (avaliacao — checar metas x resultados) como do
C (controle, propriamente dito).

Outro entendimento importante é que, para alguns autores e
gestores, a funcao ou a etapa de planejamento nao faz parte da gestao;

essa convencao, porém, nao sera considerada neste livro-texto.

Agora que ja definimos o termo gestdo, vamos ver qual o
entendimento para o termo “operacional”, presente no titulo

da disciplina.

Para fins desta disciplina, vamos considerar que o objeto da
Gestao Operacional é o conjunto de todas as acoes que foram
planejadas e sao executadas no processo direto de prestacao de
servicos publicos.

As atividades de Gestao Operacional sao realizadas em
qualquer organizacao estatal de prestacao de servicos publicos, nas
trés instancias — federal, estadual e municipal —, e em organizacoes
nao estatais que tém essa atribuicao e sao realizadas no espacgo de
execucao do modelo de Mintzberg (2003), conforme mostra a Figura
2 a qual vocé ja analisou na disciplina Comportamento
Organizacional.

Cupula
estratégica

Espago
Diretivo
Normativo

Espaco
de Suprimentos

(Recursos e
servicos
corporativos)

(Estratégias,
gestdo e
tecnologias)

Linha
intermediaria

Execucgdo / Operagdo
finalistica

Figura 2: Os cinco espacos organizacionais
Fonte: Adaptada de Mintzberg (2003)

Mddulo Especifico em Gestdo Publica

Esse entendimento sera
esclarecido com o
detalhamento dos ciclos
de gestdo da
Administragdo Publica,
que serd apresentado na
préoxima secdo desta

Unidade.
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Gestdo Operacional

Com essas consideragbes podemos compreender melhor os
conhecimentos de natureza técnica instrumental, no ambito
da probleméatica do funcionamento operacional de
organizacoes prestadoras de servicos publicos, com
particular destaque para as atividades de execucao dos planos,
programas e acoes. Essas acdes podem ser caracterizadas como
continuas, sazonais ou situacionais.

Vamos analisar os termos e as expressdes, anteriormente
colocados em negrito, para continuarmos nosso processo de
uniformizacao de conceitos.

O que significa dotar de conhecimentos de natureza

técnica instrumental?

A Figura 3 apresenta um esquema bastante simplificado para
auxiliar-nos no entendimento desse significado. Observe-a.

Contribuiges da academia para
prética

/ / c) Trabalho \ . N
! a) Ambiente ! )prético \ b)Ambientede \
\ académico . | trabalho |

interface entre J /

\\ \ ambientes  /, ,

N s
7
~ N - ~ - - _ -~

_—— - __—— -

Contribuigdes da pratica para
academia

Figura 3: Integracao entre ambiente académico e pratico
Fonte: Elaborada pela autora

Como vocé pbdde observar, procuramos, neste livro-texto,
trazer contetidos cuja génese é o exercicio pratico da funcao de
Gestao Publica, pois nesse espaco de trabalho é que se constata a

18
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Unidade 1 — Introduc¢do a Gestdo Operacional

necessidade de integracao dos dois tipos de conhecimento e de sua
atualizacao.

A Gestao Operacional da prestacao de servicos publicos se
valera de técnicas e de instrumentos de dominio das ciéncias da
Administracao e da Engenharia de Producao. Mas as aplicagoes
exigirao uma contextualizacdao no ambiente especifico das
organizacoes prestadoras de servicos publicos, isso significa que
conceitos de Direito Administrativo sao imprescindiveis.

Por que restringir o contexto da disciplina ao dmbito do

funcionamento operacional?

Restringir a disciplina “ao ambito do funcionamento
operacional” indica que ela terd seu foco limitado a organizacao
em acao e nao as questoes ligadas ao desenho de estruturas
organizacionais, por exemplo, uma vez que elas foram tratadas na
disciplina de Comportamento Organizacional e serdo consideradas
como pressupostos. Vocé também observara que nao abordaremos
a formulacao de planos diretores ou plurianuais, que serao
entendidos como orientadores prévios de acao operacional e
respectiva gestao, pois ja foram estudados na disciplina Plano
Plurianual e Orcamento Publico.

E como entender organizacées de prestacdo de servicos
publicos face as denominacées de organizacbes publicas e

organizacoes estatais?

Embora os termos organizacbes publicas e organizacdes
estatais sejam usados como sindénimos, apenas as organizacoes
estatais sao integrantes da estrutura do Estado. Ha outras
organizacdes que prestam servicos publicos além das organizacoes
estatais. Elas nao sao da estrutura do Estado, como as Organizac¢bes

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica
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Nao Governamentais (ONGs) e as organizacdes privadas
concessionarias de servicos publicos. Para melhor compreensao,
construimos para vocé a Figura 4, analise-a com atencao.

Em caso de duvida

retorne ao contetdo da 4 : N\
disciplina O Publico e o © I
i~ I
Privado na Gestéo .g |
P o L X
Publica. > ° |
(&) AT :
< z |
© I
e} :
© T I
S :
S i
< © :

2 s 1 | 3
Q 2 |
£ =
o !
O |
)
Restrito | Amplo
i
Publico

J

Figura 4: Organizacdes: posicionamentos estatal x ndo estatal e restrito x amplo
Fonte: Elaborada pela autora

Como vocé pode ver, existem, de forma simplificada, pelo
menos quatro posicionamentos bésicos de organizagbes para os
quais apresentamos exemplos nas esferas federais, estaduais e
municipais. Vamos a alguns exemplos:

» Competéncia da Acao Estatal com Publico Restrito
(Espaco 1)
Federal: licenciamento ambiental — Instituto Brasileiro

do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama).

Estadual: licenciamento de veiculos — Departamento
de Transito (Detran) do Estado de Minas Gerais.

Municipal: pagamento do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU) — Prefeitura de
Manaus.

20
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P Competéncia da Acao Estatal com Publico Amplo
(Espago 2)

Federal: policiamento de rodovias federais.

Estadual: manutencao da rede hidroviéria estadual —
Estado do Para.

Municipal: servico de agua e esgoto — Prefeitura de
Olinda.

P Competéncia da Acao nao Estatal com Publico Restrito
(Espacgo 3)

Federal: atendimento educacional a populagao indigena
x — ONG A.

Estadual: servico de protecao ao consumidor — Estado
de Santa Catarina.

Municipal: atendimento ao idoso em situacao de risco
da cidade de Xui — ONG B.

P Competéncia da Agao nao Estatal com Publico Amplo
(Espaco 4)

Federal: operacao de organizacao de tevé a cabo -
Concessionaéria.

Estadual: operagcdao da Rodovia Castelo Branco (Sao
Paulo) — Concessionaéria.

Municipal: operagao da linha amarela (Rio de Janeiro)
— Concessionéria.

Todas as acées de uma prestacdo de servico publico fazem
parte de um plano? Existe algum motivo para que na expressao
execucdo de planos, programas e acées, o termo acoes
seja considerado como uma atividade distinta? Nao seria mais

adequado usar apenas planos e programas de acoes?’

Na pratica das organizacoes prestadoras de servicos
publicos, em qualquer instancia, sejam elas federais, estaduais
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*Discricionaria — que pro-
cede, ou se exerce, a dis-
crigdo, sem restrigdes,
sem condigdes; arbitra-
rio, caprichoso, discri-
cional. Fonte: Elaborado

pela autora.

..................
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ou municipais, observamos que, mesmo nao constando de
planos e programas, um conjunto de acbes deve ser executado
por exigéncias legais.

Além disso, ocorrem acdes que, por serem eventuais, nao
constam dos planos, exigindo apenas a disponibilidade de recursos
orcamentarios e financeiros para a execucao. Para melhor
entendimento, observe a Figura 5; que foi elaborada para vocé com
o intuito de mostrar os quatro tipos de agdes basicas das
organizagOes prestadoras de servigos publicos.

-

~

Eventual

Plano de Acao

1
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
1

Legal | Discriciondria

Forma de Acionamento da A¢dao

Natureza da Acao )

Figura 5: Espacos de acbes de uma organizagdo prestadora de servicos
publicos
Fonte: Elaborada pela autora

Quem exerce o cargo de gestor operacional deve estar
preparado para atuar nessas condicdes, isto é, do trabalho gerencial
com agoes discricionarias e legais previstas ou nao em planos de
acao, tendo em mente que existem principios a serem observados,
conforme analisado na disciplina: O Publico e o Privado na
Administracdo Publica, que vocé estudou no médulo basico do nosso
Curso de Especializacao.

Existe na Figura 5 uma acdo de natureza discricionaria®,

...........................................................

que pode ser uma acao nao prescrita em leis e normas, mas
prevista no arcabouco legal. Esse espaco para agao discricionéria
estd sujeito a questionamentos dos 6rgaos de controle, que serao
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tratados no préximo item desta Unidade. A seguir, sao apresentados
exemplos de cada tipo:

P Espaco 1 (legal — plano de acao) — lancamentos de
impostos anuais.

P Espaco 2 (legal — eventual) - fiscalizacdo a partir de
dentncias.

P Espaco 3 (discricionario — plano de agao) — vacinagbes
peridédicas.

P Espaco 4 (discricionario — eventual) — acbes de defesa
civil para eventos nao previstos.

Continuando nossos esclarecimentos, por que estabelecermos
categorias para acdées como continuas, sazonais ou

situacionais (pontuais)?

Observando o funcionamento de uma organizacao
prestadora de servicos publicos, estatal ou nao, durante um
determinado periodo, maior que um ano ou na vigéncia de um plano
diretor ou plurianual, notamos que algumas acbes sao permanentes
no tempo, isto é, sdo continuas e, a essas, denominamos rotinas.
Outras se repetem de tempos em tempos, comportando pequenas
variacdes de um periodo de execucao para outro e, nesse caso, sao
chamadas de acbes sazonais.

Por fim, destacamos aquelas que sao executadas apenas uma
vez para resolver um problema na prestacao de servico a fim de
atender segmentos dos publicos-alvo, cujas especificidades devem
ser respeitadas, e para as demandas eventuais.

Vocé, agora, pode perceber a variedade de acoes que podem
vir a ser de sua responsabilidade como gestor. Isso vai exigir um
conjunto de sistematicas de gerenciamento de processo e de projeto,
ou sistematicas hibridas, especialmente desenhadas. Esse assunto
sera tratado de modo mais detalhado na Unidade 2 — Gestoes
Operacionais Criticas.

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica
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CicLos be GESTAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Para darmos inicio a esta secao, apresentamos para sua
reflexdo trés situacoes-problema noticiadas com certa frequéncia
em diversos veiculos de comunicacao (jornais, radios, televisdes e
até internet).

P Hospitais publicos e postos de satide sem medicamentos
para atendimentos de urgéncia.

P Estradas e pontes destruidas pelas chuvas com as obras
de recuperacao paralisadas.

P Operagoes de fiscalizacbes ambientais suspensas por
determinacao do poder judiciario.

Vocé pode estar se perguntando: o que essas situacoes-

problema tém em comum?

Perceba que elas ocorrem no ambito do que denominamos,
na Administracao Publica, de Gestao Operacional. Algumas vezes
essas situagOes sao causadas por um conjunto de fatores sobre os
quais os gestores envolvidos podem atuar, mas existem casos que
s6 podem ser resolvidos com decisbes e recursos externos.

Os responsaveis podem ter elaborado planos de contingéncia
para enfrentar diversos imprevistos, mas nao foram liberados
recursos financeiros, ou seja, nao houve repasse de valores ou prazo
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estabelecido para tal; ou porque na revisao orcamentaria foram
reduzidas as dotacbes para essas agbes ou, ainda, porque na
formulacao das politicas publicas as prioridades podem ter sido outras.

Por esses fatos, dentre varios outros, é que se torna muito
importante a compreensao de que a Gestao Operacional é sempre
realizada no contexto da gestao de politicas publicas e da gestao
dos planos e programas, e os resultados decorrentes vao, em grande
parte, depender de condicionantes definidos nessas gestdes de nivel
superior, estudadas em duas disciplinas: Politicas Publicas e Plano
Plurianual e Orcamento Publico.

Estudar a gestao das acbes operacionais, contextualizadas
nas gestoes de nivel superior, é nosso objetivo nesta Unidade 1; e,
para atender a esse desafio, vamos resgatar aspectos importantes
trabalhados nas duas disciplinas citadas no paragrafo anterior,
analisando-os em conjunto com os temas basicos da Gestao
Operacional.

Como a realidade da Gestao Publica é bastante complexa,
vamos buscar um modelo™® que nos ajude a compreender o assunto.

............................................

Escolhemos o modelo denominado “ciclo de gestao” aplicado ao
contexto do trabalho do gestor publico, quando da prestacao de
servicos publicos.

Inicialmente, vamos entender o que é um ciclo de gestao
para, depois, compreendermos quais as principais caracteristicas
dele nos trés niveis da Gestao Publica e, ainda, perceber como eles
se interligam na pratica.

CARACTERISTICAS DOS CicLos DE GESTAO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O modelo de ciclo de gestao prevé que a gestao seja
executada em quatro etapas continuas, quais sejam: o Planejamento
(P), a Execucao (E), a Avaliacdo (A) e o Controle (C). No papel

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica
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*Modelo — representa-
¢do simplificada de uma
realidade para uma uti-
lizagdo especifica. Fonte:

Elaborado pela autora.
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proativo, o controle pode rever o que foi planejado definindo
medidas que reduzam a possibilidade de ocorréncia de disfungoes
similares as identificadas anteriormente.

Podemos ter em uma Gestao Publica: um ciclo de
Gestdo PEAC para a gestao de politicas publicas, outro
ciclo PEAC para a gestao de planos e programas e
ainda outro para a gestao das acdes operacionais.

Para mostrar como os ciclos interagem, vamos recorrer a um
novo modelo para trabalhar as gestdes mencionadas, considerando
o posicionamento de uma gestao relativamente as outras gestoes.

Inicialmente, com apoio dos modelos hierarquicos, usados
héd décadas na area da Administracao para a Gestao Publica,
podemos compreendé-la em trés niveis:

P Gestao Estratégica: tem como objeto as politicas
publicas.

P Gestao Tatica: enfoca os planos diretores e os planos

plurianuais com os respectivos programas.

P Gestao Operacional: objetiva as acbes operacionais
de prestacao de servigos publicos para seus usuérios e
beneficiarios.

Em uma representacao piramidal, alocamos na base, a
gestao de acgoOes (ou operacional); na parte intermediaria, a gestao
dos planos e programas; e, no apice, a gestao de politicas publicas.
Mas esse modelo, embora ainda preponderante na Administracao
Publica, vem sendo substituido por outros modelos de organizacao,
a exemplo dos modelos matriciais, processuais e em rede, nos quais
a légica hierarquica nao é utilizada.

Nesse esforco de encontrar modelos nao hierarquicos e
usando os ciclos PEAC que estamos estudando, construimos para
sua andlise a Figura 6.
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Ciclo de gestdo
das politicas
publicas

Ciclo de gestdo
de planos e
programas

Ciclo de gestao
das agBes
organizacionais

Figura 6: Inter-relacionamento dos ciclos de Gestao Publica
Fonte: Elaborada pela autora

Perceba, por meio desse esquema, que qualquer acao,
executada no ciclo operacional, faz parte de um programa, de um
plano e de uma politica publica. Veja que responsabilidade do gestor
operacional: trabalhar com a parte sem esquecer o todo!

Assim, as interacdes que apresentamos na Figura 6 visam
somente contextualizar o ciclo de Gestao Operacional face aos
outros ciclos, usando o modelo PEAC; porém, precisamos
compreendé-lo de forma mais detalhada.

Tomando como referéncia um ciclo de gestao PEAC
genérico, podemos ainda imaginar que cada uma das etapas pode
ser representada também por outro ciclo PEAC, e assim
sucessivamente. A Figura 7 nos mostra uma forma de representar

uma visao mais detalhada da Gestao Operacional.
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Figura 7: Inter-relacionamento das etapas em tempo real
Fonte: Elaborada pela autora

Com base na Figura 7, podemos afirmar que cada etapa do
ciclo operacional pode comportar o planejamento, a execucgao, a
avaliacdo e o controle de varias acoes. Isto é, em um determinado
momento podemos estar avaliando uma acao “a”, executando o
controle de outra acao “b”, e assim por diante. Conviver com a
operacao simultanea de todas essas etapas de varias agoes vai exigir
do gestor operacional um grande senso de prioridade e visao global
do seu trabalho de gestor.

Tendo estudado os trés ciclos de gestao PEAC da
Administracao Publica, conhecido seus focos e o modo como
interagem, sugerimos que vocé analise novamente as situacoes-
problema que apresentamos no inicio desta secao, procurando
identificar como as gestdes de nivel superior estao causando
impactos na Gestao Operacional.

Para melhor entendimento, vamos examinar as principais
caracteristicas de cada um dos ciclos de gestao (politica publica; planos
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e programas; acOes operacionais) utilizando variaveis que permitem
uma percepcao comparada entre eles. Serao objetos de andlise:

P a importancia relativa das etapas do ciclo;

P 0 modelo de gestao especifico preponderante;

P as metodologias e instrumentos usados como indicativos
da institucionalizagao;

P 0 modelo de processo decisério mais praticado; e

P> os sistemas informacionais de apoio mais encontrados.

O CicLo pe GestAo pAs Politicas PUBLICAS

Esse ciclo de gestao foi intensivamente abordado na
disciplina Politicas Publicas, tema ao qual dedicamos parte da
Unidade 1 e a totalidade da Unidade 2.

No que se refere ao uso do nosso modelo explicativo para
ciclos de gestao, as etapas do ciclo de gestao de politicas publicas,
de forma simplificada, podem ser correlacionadas com os estudos
daquela disciplina. Veja a seguir:

P Planejamento (P): construcao de agenda; formulacao
da politica e comunicagao da politica das decis6es
estratégicas.

P Execucao (E): implementacao da politica.

P Avaliacao (A): avaliacao das politicas; apreciacao
dos efeitos atribuidos a acao do governo.

P Controle (C): correcao de trajetérias e agoes.

Agora, vamos refletir sobre cada um dos objetos de andlise.

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica
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Importancia relativa das etapas

Nas esferas federal, estadual e municipal, e mesmo nas
organizacdes nao estatais, os gestores costumam dedicar esforcos
diferenciados a cada uma das quatro etapas do ciclo de gestao de
politicas publicas, porém, como vocé pode ter observado, a atencao
maior é dedicada as etapas de formulacao e de implementacao de
politicas publicas.

Esse ciclo de gestao é bastante longo, no que se refere ao
tempo decorrido entre a formulacao e o controle, e pode abranger
mais de um mandato de governo. Entao, em caso de descontinuidade
administrativa, as etapas de avaliacao e de controle podem deixar
de ser realizadas, impedindo a retroalimentacdo do ciclo.

A avaliagao de politicas, pelas proprias organizagdes ou por
avaliacao externa, é, naturalmente, dispendiosa; uma das razbes
pela qual nao seja realizada de forma tao frequente.

Queremos chamar sua atencdo para uma questao que ira
afetar os ciclos de Gestao Operacional: quando a avaliagao de
politicas publicas setoriais indica déficits de implementacao, o foco
das revisdes costuma voltar-se para o contetido dos planos e dos
programas, que sao objeto dos préximos ciclos de gestao a serem
analisados, e nao para revisao do conjunto de politicas.

Mesmo quando os objetivos sao alcancados é
importante que a sociedade seja informada quanto ao
fim ou a suspensao do ciclo politico, para dar
transparéncia as acdes publicas e permitir o controle
social, tema que sera abordado ainda nesta Unidade.

Vocé pode deduzir que as etapas de avaliacao e de controle
sao imprescindiveis para a “aprendizagem politica” (PRETTWITZ,
1994, p. 60), mas como ja explicitado, temos dificuldades de
executar essas etapas; gerando, assim, desgastes para as
organizacdes e para seus gestores, responsaveis pela execucao das
acoes operacionais.
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Modelo de gestao

A gestao de politicas publicas normalmente adota modelos

z

de gestao pouco prescritivos®, isto é, as metodologias usadas
9 9

............................................

prescindem de normas ou de manuais, mas exigem niveis
significativos de participacoes de agentes e de intervenientes
externos em todas as etapas do ciclo. Além desses, sao necessarios
especialistas que aportem conhecimentos dos diversos setores e de
temas relacionados aos objetos da politica a ser gerenciada para
que sejam realizadas as etapas de formulacao, de avaliacao e de
correcao de trajetérias.

Indicativos de institucionalizacao

Considerando uma perspectiva bastante simples da palavra
institucionalizacao, podemos conceitua-la conforme Oliveira
(1991), como um processo através do qual sao criados e utilizados
instrumentos para implementagao (concepgao, difusao e
continuidade) de praticas, que conduzem as mudancas necessarias
ao processo de desenvolvimento das organizagoes prestadoras de
servigos publicos.

Sendo assim, podemos afirmar que essa variavel para o ciclo
de gestao de politicas publicas apresenta muita dificuldade para
ser viabilizada.

A descontinuidade administrativa — ao longo do ciclo nas
trés esferas da federacao —, as especificidades, a natureza dos
contetdos e dos processos de gestao de politicas publicas explicam,
em parte, as dificuldades.

Contar apenas com documentos formais que explicitam e
comunicam decisOes relativas as gestdes de politicas publicas nao
¢é garantia de continuidade e de aprendizado politico. Por isso, a
ampliacao da participacao de atores externos interessados tem sido
considerada por especialistas como fundamental para melhorar o
nivel de institucionalizacao do ciclo de gestao das politicas publicas.

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica
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. dos com precisdo, deter-

minados e fixos. Fonte:

Elaborado pela autora.
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Processos decisdrios

Os processos decisérios do ciclo de gestao de politicas
publicas abordam problemas nao estruturados, com poucas rotinas
e regras, o que direciona os processos decisérios para "modelo
politico" na classificacao dos problemas de decisdao que adotamos
neste livro-texto. Para melhor identificar essa classe face as demais,
analise atentamente a Figura 8.

Conflito de objetivos e ambiguidade
>

Modelo politico
Objetivos multiplos e conflito de
interesse
Negociagdo

Modelo Racional
Regras e rotinas bem estruturadas

Incertezas e

Imprecisﬁo Modelo processual
Multiplos cendrios objetivos e

I
| Problema ambiguo
I
alternativas I
I
I
I
|

Problema andrquico
Impreciso (fuzzy)
Mal formulado

Processo semiestruturado
v orientado a objeto

Figura 8: Classificacao dos problemas de decisao
Fonte: Adaptada de Choo (1998)

Sistemas informacionais usados como suporte

Os sistemas de informacao de apoio para o ciclo de gestao
de politicas publicas precisam disponibilizar uma grande variedade
de informacbes, normalmente de multiplas fontes, para anélise de
cenarios, de contextos diversos e dos impactos da intervencao
realizada.

Vocé pode estar se perguntando: onde encontrar as informacées

necessdrias?

Informagodes fundamentais constam de bases de dados
oficiais, conforme vocé estudou na disciplina Indicadores
Socioeconémicos na Gestdo Publica. Recentemente, organizacoes

32

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introduc¢do a Gestdo Operacional

nao estatais estdo produzindo informagoes para setores estratégicos
de desenvolvimento politico, social e ambiental, entre outros; e
informacgoes bastante adequadas a avaliacédo e ao controle da
gestao do ciclo de politicas publicas.

Encerrando este item, que tratou das principais caracteristicas
do ciclo de gestao de politicas pablicas, devemos, ainda, destacar que
as relacoes diretas com a Gestao Operacional deveriam ser incentivadas.
A Gestao Operacional poderia fornecer insumos importantes para
avaliacdo e para o controle das politicas publicas, decorrentes do
relacionamento intensivo com os publicos-alvo. Essa pratica poderia
também contribuir para o aprendizado e para a institucionalizacao dos
processos do ciclo de gestao de politicas publicas.

O CicLo pe GestAo pos PLaNos E PROGRAMAS

Tal como vimos para o ciclo de politicas publicas, os objetos
planos e programas foram abordados na disciplina Plano Plurianual
e Orcamento Publico.

Usando também o ciclo de gestao como modelo explicativo,
a correlacao de etapas do ciclo com a linguagem de uso comum
dos gestores publicos é a seguinte:

P Planejamento (P): formulacdo de planos diretores e
plurianuais; aprovacao de leis orgcamentérias e de leis
organizativas do uso de bens comuns.

P Execucao (E): implementacao de planos, programas
e orcamentos.

P Avaliacao (A): monitoramento e avaliacao dos planos,
programas e orcamento.

P Controle (C): controle de planos e de orcamento.

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica

Essa disciplina dedicou a
primeira parte da
Unidade 1 ao Sistema
Brasileiro de
Planejamento e
Orgamento e ao Plano
Plurianual (PPA). Em caso
de duvida, faga uma
releitura dessa

disciplina.
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As etapas E, A, C contemplam também a gestao dos
arcaboucos legais orcamentéarios e a gestao das leis organizativas
vigentes.

Esse ciclo exerce impactos mais diretos na Gestao
Operacional do que o ciclo de politicas publicas, por isso é
fundamental que vocé considere o que apresentamos a seguir.

Participagoes relativas das etapas do ciclo de gestao

De forma diversa do anotado para o ciclo de gestdo de
politicas publicas, os gestores alocados no ciclo de gestao, de forma
geral, dedicam-se igualmente as quatro etapas nele envolvidas.

Convém destacar uma categoria de componentes do
ciclo de gestao para a qual ndo sdo executadas de
forma sistematica todas as etapas. Estamos nos
referindo aos instrumentos legais, em particular as leis
organizativas, cujas vigéncias transcendem exercicios
e até mandatos de governos. Esse comportamento nao
se apresenta com diferencgas significativas entre as
esferas federais, estaduais e municipais.

Pelas informacoes veiculadas nas midias de maior circulacéo
como é o caso do jornal, da televisao e da internet, vocé percebe
que os 6rgaos de controle: interno, externo e social, como
controladorias, Tribunais de Contas e procuradorias, em todas as
esferas, analisam de forma intensiva os contetidos e os instrumentos
de gestao desse ciclo.

O modelo de gestao

Por contemplar o ciclo do orgamento publico nas trés
instancias, e por estar vinculado ao controle financeiro de despesas,
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esse ciclo tem um modelo de gestdao normativo com alto nivel de
prescricao. Porém, a gestao dos planos diretores e plurianuais, a
exemplo do ciclo de politicas publicas, dedica, com frequéncia,
maior atencao a formulagdo e a execucao do que as avaliacbes e
aos controles.

Os indicativos de institucionalizagao

No que se refere a institucionalizagao, esse ciclo é o que
apresenta indicativos formais em maior quantidade, com as
metodologias e as ferramentas preconizadas em dispositivos legais.
No entanto, existe uma grande variagcdo no nivel de
institucionalizacao entre as esferas de governo no que tange a
instrumentos implementados para a etapa de planejamento, pois
apenas os municipios, por determinacéao legal, devem apresentar
um plano diretor.

Também vimos que os instrumentos orcamentéarios e
financeiros se apresentam de forma mais detalhada do que os
instrumentos diretivos, a exemplo dos planos diretores e plurianuais.

Os estados da federacao também apresentam
comportamento similar ao observado na esfera federal, mas na
esfera municipal a situacao se mostra bastante diferenciada de um
municipio para outro.

Dados atualizados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE)/Pesquisa de Informacées Béasicas Municipais
(MUNIC), mostram frequéncia maior dos instrumentos de natureza
orcamentaria, relativamente aos instrumentos relacionados ao
arcabouco legal, em especial para as areas sociais. Porém, as
mobilizacdes, os movimentos sociais e as atuagbes das
procuradorias municipais tendem a mudar esse comportamento a
médio e a longo prazo, exigindo maiores niveis de
institucionalizacao do ciclo de gestdao de planos e programas no
ambito local.

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica

A disciplina Plano
Plurianual e Or¢amento
Publico procurou
retratar um nivel de
institucionalizacdo
relativamente grande na

esfera federal.
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Os processos decisorios do ciclo

Por comportar instrumentos formalizados com alto grau de
detalhamento e prescricao, os problemas decisérios do ciclo de
gestao se enquadram como modelo processual para as questoes
orcamentarias e modelo politico para os demais instrumentos
diretivos e normativos. Caso julgue necessario, retorne a Figura 8 e
localize esses dois modelos.

Os sistemas de informacgao de apoio

Os 6rgaos de planejamento e de orcamento da esfera federal,
estadual e dos grandes municipios, contam com alguns sistemas de
informagao de apoio bastante elaborados, além de fazerem uso, de
forma sistematica, de indicadores para planejamento,
monitoramento e controle dos planos e programas.

Vocé se lembra das siglas SIAFI (Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal), SIAFEM
(Sistema Integrado de Administracdo Financeira de Estados e
Municipios) e SIGA Brasil, abordadas na disciplina que tratou
de orcamento publico? E a sigla SIGPLAN (Sistema de

Informacgées Gerenciais e de Planejamento)?

Esses sao alguns exemplos de sistemas de informacao que
usam as tecnologias de informagao e comunicagcao de forma
intensiva; mas vocé pode conhecer outros.

Esperamos que com a andlise de algumas caracteristicas
desse ciclo vocé tenha compreendido sua importancia como tradutor
dos contetidos das politicas publicas, sempre muito descritivos, para
orientagoes diretivas e normativas, tdo importantes para as agoes
dos gestores operacionais.

O ciclo de Gestao de Planos e Programas, por contar com
um nivel de institucionalizacao significativo, garante para o ciclo
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de Gestao Operacional condicbes minimas de trabalho, face as
descontinuidades administrativas comuns nas trés instancias:
federal, estadual e municipal.

Um grande desafio na melhoria da qualidade dos ciclos de
gestao de planos e programas e do de agdes operacionais é o
desenvolvimento de sistemas de informacao integrados que
contemplem nao somente informacbes orcamentérias e financeiras,
mas também aquelas relativas a aspectos criticos dos processos de

prestacao de servicos publicos.

CicLo pe GestAo DE AcOes: PrRoJETOS E PROCESSOS

Esse ciclo — Gestao de Acgobes: Projetos e Processos — é o
objeto do nosso estudo e serd abordado de forma mais detalhada
nas trés Unidades deste livro-texto. Porém, para obtermos uma
perspectiva comparada entre os trés ciclos de gestao, vamos analisar
as mesmas variaveis que selecionamos para sumarizar as
caracteristicas dos dois ciclos de gestao anteriores.

Assim, usando o modelo explicativo de ciclo de gestao de

quatro etapas temos:

P Planejamento (P): modelagem das acbes operaci-
onais e cronogramacao dessas acoes.

P Execucao (E): execucao de agbes operacionais.

P Avaliacao (A): monitoramento e avaliacdo das acoes
operacionais.

P Controle (C): controle das acbes operacionais.

E importante lembrar que, com a descentralizacao prevista
na Constituicao de 1988, grande parte da etapa de execucao do
ciclo de Gestao Operacional estd sendo transferida das estruturas

federais para os Estados e para os municipios.
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A participac¢ao relativa das etapas do ciclo

A pressao sobre a etapa de execucao do ciclo de Gestao
Operacional é sempre crescente, pois quanto mais o cidadao usuario
percebe seus direitos relativamente a qualidade, a pontualidade e
aos custos dos servicos a ele prestados, mais esse ciclo deve ser
executado com dindmica compativel com as exigéncias das
demandas da sociedade.

O ritmo observado para a etapa de execucao deveria ser
transmitido as demais etapas, porém temos observado que as etapas
de planejamento e de avaliacdo, muitas vezes, sao preteridas face
ao deslocamento de recursos, quase sempre insuficientes, para
atendimentos as demandas da fase de execucao. Essa conduta gera
um processo de fazer e de refazer continuos, sem tempo para avaliacbes
e revisoes, com impactos significativos nos resultados operacionais.

O modelo de gestao

E importante que vocé, futuro gestor publico, tenha sempre
em mente que apenas o que estiver escrito ou formalizado pode ser
executado na Administracao Publica. Assim, a etapa de controle nao
pode deixar de ser executada, principalmente porque as atividades
de controle sdao, em grande parte, executadas por 6rgaos e por
entidades externas a execucao. O modelo de gestao configura-se para
esse ciclo como prescritivo e fortemente centrado nos controles.

Vamos a algumas questdes iniciais sobre o controle,
analisando as trés tipologias:

» O controle interno, como habilitador da aprendiza-
gem operacional, é executado quase de forma auto-
matica nao s6 pela exigéncia da prestacao de servico,
mas por determinacoes legais.

» Embora implantado ha décadas, somente a partir da
Constituicao de 1998, o controle externo foi
estruturado para exercer suas atribuicoes legais, de
forma mais efetiva.
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P A participacao da sociedade e o fortalecimento das
procuradorias estao viabilizando, mesmo de forma lenta
relativamente as expectativas dos cidadaos, o chamado
controle social.

A etapa de controle operacional sera tratada com mais
detalhe ainda nesta Unidade 1 — no item Controle Operacional e as
Demandas do Estado e da Sociedade — e vocé entendera a
importancia relativa dessa etapa no Ciclo de Gestao e como ela ird
impactar o seu dia a dia como gestor.

Os indicativos de institucionalizagao

O nivel de institucionalizacao, verificado por meio de leis,
normas e demais instrumentos que condicionam e apoiam o ciclo,
¢é bastante relevante.

Existe, todavia, um espaco significativo para desenvolvimento
de mecanismos e de instrumentos relativos aos processos de trabalho.
Essa matéria sera trabalhada com grande énfase na Unidade 2,
quando estudaremos as Gestoes Operacionais Criticas.

E nesse ciclo que toda a forca da burocracia se torna visivel,
para facilitar ou dificultar a prestacao de servicos publicos e observar
as dificuldades na Gestao Operacional das acoes de natureza
discricionaria.

Os processos decisorios

No que se refere aos modelos de processos decisérios, embora
variando por causa do tipo de servico publico prestado, o modelo
racional é o caracteristico desse ciclo, em que o gestor tem espacos
discricionarios muito restritos, em especial para acbes exclusivas
do Estado. Porém, na prestagao de servicos publicos de carater
tecnolégico ou social, o modelo processual pode ser encontrado,
pois o arcabouco legal e normativo prevé situacbes em que esses
tipos de decisdao podem ser encontrados.
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Finalmente, é importante adiantar o papel fundamental que
os mecanismos implementados no relacionamento com os diversos
publicos-alvo desempenham para a institucionalizacao da prestacao
de servicos publicos.

Os sistemas de informagao

Podemos observar facilmente nos dias de hoje, apesar do
alto grau de prescrigcao, que as etapas desse ciclo nao sao atendidas
por sistemas de informacao de suporte no mesmo patamar que o
ciclo de gestao de planos e programas.

Para a execucao de servicos de apoio: financeiros, pessoais
e servicos globais, existem, porém, sistemas informatizados para
apoio as etapas do ciclo, bastante adequados a dindmica exigida
pelo alto grau de normatizacao, caracteristicos dos temas
anteriormente citados.

Outros setores privilegiados, quanto ao suporte
informatizado, sao aqueles voltados para a receita dos 6rgaos, isto
é, cadastros, lancamento de impostos, contas correntes e multas.
Também sao observados, em alguns Estados e em algumas
prefeituras, investimentos em sistemas de informacao préprios para
salde, educacao e seguranca publica, mas a grande maioria dos
municipios brasileiros depende de sistemas informatizados federais
para apoio a execucao de prestagao de servigos nesses setores.

Essas caracteristicas do ciclo de Gestao Operacional
sinalizam que seu maior desafio é compatibilizar as demandas de
prestacdo de servigos publicos, no atendimento as solicitagoes
diretas dos publicos-alvo e do controle social, as restrigoes impostas
pelos ciclos de gestao de nivel superior.

Para encerrar esta secdo, realize a Atividade 1, Contextualizando
a Gestdo Operacional face as gestées de nivel superior, ao
final desta Unidade, cujo objetivo é analisar o impacto dos
ciclos de gestdo de politicas publicas e de planos e programas

no ciclo de Gestao Operacional.
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CoNTROLE OPERACIONAL E
AS DEMANDAS DO ESTADO E
DA SOCIEDADE

Considerando nossa discussao até aqui, podemos afirmar
que todas as etapas do ciclo de gestao das agdes operacionais, isto
é, da Gestao Operacional, sdo muito importantes: a etapa de
planejamento a qual gera programacoes operacionais com o desafio
de atender as demandas crescentes com recursos limitados; a etapa
de execucao na qual se realizam todas as acbes de atendimento,
das demandas as ofertas e as entregas; a etapa de avaliacao na
qual se verificam os eventuais desvios e se identificam as alternativas
de ajustes dos cursos de acao; e, finalmente, a etapa de controle
em que se decidem e se implementam agoes corretivas e preventivas
nos processos de prestacao de servicos publicos.

Escolhemos a etapa de controle para iniciar nosso desafio
de compreender a Gestao Operacional porque acreditamos ser esta
atividade fundamental para que as prestacoes de servigos publicos
sejam operacionalizadas com dindmica e qualidade exigidas pelos
usuarios e beneficiarios desses servicos.

Como vimos, as trés situacbes-problema, apresentadas no
inicio desta Unidade, resultaram na interrupcao dos atendimentos
aos usuarios. Restabelecer os atendimentos e cuidar para que os
problemas nao voltem a ocorrer é uma das tarefas do controle
operacional.

Outro motivo que nos levou a selecao dessa etapa do ciclo
de Gestao Operacional para nossos trabalhos iniciais, diz respeito
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a importancia dos controles nos ambientes operacionais de prestagao
de servicos publicos, caracterizados por forte impacto das restricoes
legais e normativas e da atuagao dos chamados 6rgéaos de controle,
delimitando os espacos de poder dos gestores publicos.

Corroborando com nossa escolha, temos também a
relevancia do controle quando pensamos em acao do controle estatal
que aparece sistematicamente abordada em jornais e em outros
veiculos de comunicagao, com noticias e anélises sobre paralisacoes
de obras ou mesmo de contratacoes de servicos as quais foram
identificadas como irregulares por Tribunais de Contas e
procuradorias da Unido, Estados e municipios.

Assim, vamos iniciar nesta secao os estudos dos tipos de
controle que ocorrem na Administracao Publica; dos agentes
responsaveis pelo exercicio dessa tarefa tao importante; das formas
com que a sociedade e os Estados podem juntar forgas para que os
servicos publicos sejam prestados com qualidade; e da relagao custo
versus beneficio da atuacao desses entes para que seja vantajosa
para o contribuinte.

De Que ConTrOLE Estamos FALANDO?

Com a anélise do modelo explicativo tratado na secao anterior,
vocé pbdde constatar que o controle se caracteriza como uma das
quatro etapas do ciclo e é responsavel pelos aprendizados politicos,
estratégicos, taticos e operacionais em todos os ciclos de gestao:

P politicas publicas;
P planos e programas; e
P acbes operacionais.

Nesse contexto, podemos definir a etapa de controle como o
conjunto de atividades ou de procedimentos que é realizado depois
de constatadas irregularidades pela etapa de avaliacao e, que, em
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principio, deve reconduzir o objeto de controle ao que foi planejado,
viabilizando o aprendizado da gestao.

O controle, entretanto, pode ser entendido de diversas formas,
tanto pelos gestores publicos e pelos agentes de controle como pelos
usuéarios de servicos e pela sociedade em geral. Por esse motivo e
para orientar nossos estudos, tentaremos compreendé-lo melhor.

Vocé concorda que a etapa de controle traz uma conotacao
bastante pejorativa vinculada ao poder de alguém sobre outra

pessoa ou objeto?

Na Administragao Publica, essa caracteristica do controle é
ainda percebida de forma mais negativa, pois vem associada a
restricoes e a punicdes. Por exemplo:

P O Tribunal de Contas municipal suspendeu a licitacao
para contratacao de organizagdes do ramo de
alimentos para a merenda escolar.

P O governador do Estado devera ressarcir os cofres
publicos por conta de uma obra de manutencao de
estrada, sob responsabilidade estadual, avaliada como
superfaturada.

P Um fiscal foi punido por emitir multas de forma
inadequada em uma determinada acao fiscal.

Contudo, na Administracao Publica, o controle ¢é
imprescindivel jd que os recursos que sao usados nao sao
particulares, e sim publicos. O controle deve estar comprometido
com os interesses e com os objetivos de toda a nacao. Isto é, qualquer
controle tem origem na sociedade e é a ela que devem se reportar
todas as entidades criadas para representa-la.

Sendo assim, mesmo para os usuarios da prestacao de
servicos publicos, muitas vezes o controle é confundido com
burocracia no sentido negativo, apenas servindo para emperrar ou
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para dificultar o andamento dos processos de prestacao de servigos,
causando prejuizos aos usuarios.

Aproveitar os pontos positivos do controle e minimizar
seus impactos, as consequéncias negativas, é um
desafio de todos, do Estado e da sociedade, e em
especial do gestor operacional, pois, nesse nivel é que
as acoes de controle sdao mais efetivamente visiveis
aos diversos publicos-alvo.

Além do desafio colocado em destaque, trés consideragoes
precisam ser feitas quanto a determinadas interpretacoes
encontradas em publicacoes e artigos que tratam do controle sobre
organizagdes que prestam servigos usando recursos publicos. Vamos
considera-las como abordagens e descrevé-las a seguir.

Abordagem centrada nas etapas decisdrias

Nessa abordagem, as etapas de controle e as de planejamento
sao apresentadas de forma integrada, pois sao as duas etapas que
agregam valor a gestdao, uma decide o qué, como quando e onde
fazer e a outra decide sobre correcoes do curso da acao operacional,
respondendo a essas questdes apenas nos momentos de ajustes.

Assim, terlamos um ciclo com trés etapas: planejamento e
controle, execucao, e avaliagao, isto é, o Ciclo PEAC seria entendido
como P/C, E, A. Essa abordagem pode ser usada para cada um
dos trés ciclos de gestao: politicas publicas, planos e programas e
acdes operacionais.

Vocé concorda que essa abordagem faz mais sentido no ciclo

de gestdo das acoes operacionais do que nos outros dois? Por qué?
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A principal razao é o tempo mais curto do ciclo operacional,
as vezes sendo executado em tempo real, ao passo que o controle
do ciclo de gestao de planos e programas pode ser executado até
um ano apoés o planejamento e o controle do ciclo de gestao de
politicas publicas, geralmente, é realizado ao termino de mandatos
dos governos.

Abordagem centrada em apenas dois ciclos de gestao:
Estratégico e Operacional

Essa abordagem apresenta o ciclo de gestao de planos e
programas como de natureza operacional. Essa perspectiva é
normalmente utilizada pelos atores estratégicos, em especial os
formuladores de politicas publicas, e considera o controle
operacional englobando, além do controle das acbes operacionais,
o controle de planos e programas.

Abordagens centradas no controle interno

A terceira abordagem considera uma relacao de equivaléncia
entre o controle operacional e o controle interno, denominados de
controle administrativo; mas, para fins desta disciplina,
entenderemos controle interno como um tipo de controle
operacional, conforme serd mostrado a seguir.

Vocé pode ter observado, pelas abordagens analisadas, que
o sentido da palavra controle assume diversas conotacoes
dependendo da forma e do contexto em que é utilizada, o que nos
leva a explicitar um entendimento que ira orientar nossos estudos.
Essa abordagem é mostrada na Figura 9.
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Figura 9: Controle operacional — visao global
Fonte: Elaborada pela autora

Com base na Figura 9 e para fins de nossa disciplina,
podemos perceber claramente que o controle operacional contempla
o controle dos planos e programas e o controle das agbes
operacionais, conforme a abordagem centrada em apenas dois ciclos
de gestao: estratégico e operacional, e mostra que o controle interno
¢ apenas um tipo de controle pelo Estado.

Vamos entao esclarecer aspectos importantes da relacao do
controle operacional, analisando as demandas do Estado e da
sociedade para essa etapa do ciclo de gestao.

Primeiramente, vamos estudar os tipos de controle e as
entidades que os implementam, iniciando pelo controle pelo Estado
e, depois, analisaremos o controle pela sociedade.
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O ConTroLE PELO ESTADO E SUAS DEMANDAS PARA O

CoNTROLE OPERACIONAL

O controle pelo Estado ocorre de véarias formas, com atuagao
sobre as entidades do mercado, da sociedade e sobre as organizacoes
do Estado. Nesse caso, do controle do Estado pelo Estado, essa
atuacdo ampla é efetivada pelo ordenamento juridico brasileiro,
definida a separagao dos poderes e a sua independéncia, conforme
previsto no artigo 2° da Constituicao da Republica Federativa de
1988 (CF/88).

Além desse controle em sentido amplo, existem diversos
dispositivos constitucionais que tém o objetivo de controlar as agoes
do Estado e dos gestores publicos, no exercicio de suas atribuigoes.
Esse controle abrange nao apenas os atos do Poder Executivo, mas
todos os atos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario quando
atividades administrativas sao exercidas.

Assim, podemos adotar para definicao de controle pelo
Estado, o texto a seguir:

O poder de fiscalizagéo que sobre elas (organizagdes) exer-
cem os 6rgaos do poder judiciario, legislativo e o executivo,
com o objetivo de garantir a conformidade de suas atua-
¢bes com os principios que lhe sao impostos pelo
ordenamento juridico. (DI PIETRO, 1998, p. 478).

Vocé, eventualmente, pode ter conhecimento de algumas
praticas de controle pelo Estado. Vamos explicitar algumas, nos
paragrafos seguintes, a titulo de exemplos.

No ordenamento juridico brasileiro, o controle é viabilizado
pela elaboracédo do orcamento federal, prevista na CF/88, artigo
165, Capitulo Das Financas Publicas.

Outro instrumento de controle é a Lei de Licitacbes e
Contratos da Administracao Publica, ou Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993. A CF/88 estabeleceu que obras, servicos, compras

Mddulo Especifico em Gestdo Publica

Conheca mais da CF/88
acessando <http://
tinyurl.com/56mypb>.

Acesso em: 18 nov. 2010.

A disciplina Plano
Plurianual e Or¢camento
Publico abordou essa
discussdo com detalhes,
chamando atengdo
também para a Lei de
Responsabilidade Fiscal.
Em caso de duvida,
retorne ao livro-texto
dessa disciplina e faga

uma releitura cuidadosa.

47



Gestdo Operacional

48

e alienacoes fossem contratados mediante processo de licitacao
publica (art. 37, XX). Com base nesse artigo foi editada a Lei
n. 8.666/93 que estabelece normas gerais para esses casos. Essa
lei busca assegurar, em ultima instancia, a proposta mais vantajosa
para a Administracao Publica, procurando dessa forma maior
controle no gasto dos recursos publicos.

Como o assunto contempla um grande conjunto de
conhecimentos e de praticas, selecionamos alguns tépicos
importantes para o exercicio do controle operacional, definidos para
a Administracao Publica, quais sejam: os objetivos, as areas de
resultados, os tipos de controle do Estado e como eles evoluiram ao
longo do tempo. Vamos analisar, mesmo que de forma sucinta, cada
um deles.

Objetivos do controle pelo Estado

Com base no conceito de controle, podemos explicitar, a partir
do posicionamento de vérios autores, trés objetivos principais das
acoes de controle do Estado sobre as organizacoes prestadoras de
servicos publicos, a saber:

P Proteger os ativos publicos: as acoes de controle
devem estabelecer um conjunto de normas que impeca
o uso indevido de recursos publicos ou, pelo menos,
assegure a rapida deteccao dessas situagoes.

» Diminuir o risco de tomadas de decisoes
incorretas: as acoes de controle devem implementar
um sistema de informagdes que apoie a tomada de
decisao correta nos trés ciclos de gestao: politicas
publicas; planos e programas; e agdes operacionais.

P Conseguir adesao as politicas publicas: as acoes
de controle devem ser implementadas de modo a
indicar, aos diversos niveis da organizacao prestadora
de servicos publicos, a forma como politicas publicas,
planos e programas e acdes operacionais estao
alinhados.
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Relativamente a esses objetivos mencionados, é importante

vocé lembrar sempre que:

P O conjunto de normas mencionado no primeiro objetivo
considera os principios do Direito Publico e do Direito
Administrativo e estd subordinado as definicbes da
Constituicao Federal vigente.

P A decisao correta implica considerar os principios da
Administracao Publica, conforme definido na CF/88,
no artigo 37, que consiste em: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

P O alinhamento dos trés objetivos de controle deve
também ser indicado a sociedade, isto é, deve visar a
transparéncia dos atos dos gestores publicos.

As acoes de controle de que tratam os trés objetivos

explicitados sdo organizadas sob a forma de um sistema, por esse

motivo vocé pode ter ciéncia dos chamados “sistemas de controle”.
Vamos tratar desse

assunto, de forma

Sobre controle, apresentamos uma definicdo inicial na detalhada, na Unidade 3,

introducd@o desta secao. E sobre sistema? Vocé sabe defini-lo? mas no momento €

importante que

Ja ouviu falar desse termo?
tenhamos um

entendimento inicial

sobre ele.

Vocé, certamente, ja deve ter lido reportagens a respeito dos
desafios relativos aos sistemas de salide, aos sistemas de educacao,
aos sistemas de seguranca etc. Entendemos aqui, numa definicao
geral do termo, sistema como um conjunto de objetos com afinidades
e atributos que interage com o meio ambiente e se comporta como
uma entidade unitaria global para a qual a compreensao do
problema depende da visualizacao do todo.

Com base nessa definicao, elaboramos um conceito de
sistemas de controle para uso em nossa disciplina. Desse modo,
descrevemos esse conceito como o conjunto integrado de
organizacbes, do Estado e da sociedade, e os correspondentes
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mecanismos e ferramentas que orientam e apoiam a realizacao de
atividades e de procedimentos de ajustes de condutas, das
orientagoes e dos gestores publicos, face aos desvios identificados
entre o que foi previsto e a situagao real, no contexto dos trés ciclos
de gestao:

P politicas publicas;
» planos e programas; e

P acbes operacionais.

Contudo, nao se limite a essa nossa definicao. Vocé podera
ter acesso a outras definicbes ou mesmo construir uma como
referencial pessoal para seu estudo, mas o importante é nao esquecer
que todo sistema tem um objetivo, no caso presente, os trés
explicitados anteriormente.

E importante também destacar que o sistema de controle
pode ser visualizado em duas perspectivas, a perspectiva normativa
abrangendo o previsto nos arcaboucgos legais da Uniao, Estados e
municipios, e a perspectiva diretiva abrangendo os objetivos e metas
estabelecidos nas atividades de planejamento nos trés niveis de
gestao que temos considerado.

Vocé notou que esta faltando explicitar claramente um objetivo
que trate do aprendizado, da organizacao e de todos os atores
envolvidos, viabilizado pelas acées de controle? Vocé seria

capaz de formuld-lo para o controle pelo Estado?

Os resultados de aprendizado da etapa de controle serao
estudados, no contexto das acgdes operacionais de prestacao de
servicos publicos, na Unidade 2. Vamos agora abordar um segundo
aspecto tao importante quanto a necessidade de entendimento dos
sistemas de controle pelo Estado — sdao os critérios ou as areas de
resultados.
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Areas de resultados do controle pelo Estado

Conforme vocé pode observar na leitura dos materiais deste
curso, as palavras “objetivos” e “resultados” sao empregadas, as
vezes, como sindnimos. Mas, para esta nossa disciplina, os objetivos
estdao relacionados a etapa de planejamento — formulacdo ou
definicao de objetivos —, e os resultados sao relativos aos produtos
gerados nas agbes implementadas, considerados a partir dos
objetivos planejados.

Tanto as etapas de avaliagdo quanto as etapas de
controle do ciclo PEAC relacionam os objetivos aos
resultados para identificacao de desvios e a
consequente implantacdao das respectivas acdes de
ajustes.

Leia o parecer, a seguir, referente a andlise de um controle.
E uma situacao ficticia que estamos usando como recurso didatico
para esclarecer o entendimento do termo “resultados”.

Nos ultimos trés anos, a Autarquia conseguiu cumprir 100%
das metas fixadas para o Programa de Vacinacado,
apresentando, no entanto, reexecucbées de 5% dos
atendimentos realizados por conta de erros diversos ocorridos
nos processos de prestacdo de servicos. Houve, mesmo assim,
uma reducdo de casos da doenca superior a 30% do esperado.
Também foram observadas implantacées de novas rotinas nos
processos de trabalho, as quais reduziram as reexecucoes de
20% para os atuais 5%. Sugere-se manter os investimentos
no programa de melhoria dos processos de trabalho.

Perceba que varios resultados foram alcancados em éreas
ou em segmentos distintos. O primeiro resultado — que cumpriu
100% das metas fixadas — refere-se a area que denominamos de
eficacia, em que se relaciona o que foi previsto ou programado
com o que foi executado.
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O segundo resultado - reexecucao de 15% dos atendimentos
— faz referéncia a area que denominamos de eficiéncia e nela
relaciona-se o que foi produzido com os recursos utilizados. Se as
reexecucdes forem reduzidas, a produtividade do uso de recursos
aumentara.

O terceiro resultado - reducéao superior a 30% dos casos da
doenca — diz respeito a area que denominamos efetividade, isto é,
aos efeitos ou aos impactos das acoes de vacinagao realizadas.

Jé o quarto resultado — diminuicao de reexecucoes por conta
da implementacao de novas rotinas — refere-se a area de relevancia
do aprendizado, ou seja, a organizacao aprendeu com seus erros e
com seus acertos.

Sendo assim, podemos definir o Sistema de Controle a partir
dos pressupostos que os resultados devem ser obtidos internamente e
externamente a organizacao (dimensdes intrinseca e extrinseca) e
devem abordar os aspectos das dimensoes substantivas e da dimensao
instrumental, o que de certa forma contemplaria as quatro areas de

resultados que abordamos, conforme mostramos na Figura 10.

Objeto da Organizacao
(Eficacia)

Institui¢do
(Relevancia)

Organizacao
Prestadora de
Servigos Publicos

Econdémica
(Eficiéncia)

Politica
(Efetividade)

Figura 10: Areas de resultados — critérios
Fonte: Adaptada de Sander (1982)

Para avancar na compreensao da Figura 10, leia com
atencéo as definigbes, a seguir, para algumas palavras que nao sao
de uso comum.
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P Intrinseca — interna.
P Extrinseca — externa.
P Substantiva — essencial, fundamental, basica.

P Instrumental — meio, recurso para uma utilidade.

Quanto ao melhor entendimento dos resultados de eficiéncia,
de eficacia, de efetividade e de relevancia, esses serao obtidos a
partir de estudos mais aprofundados que serao realizados na
Unidade 3.

Vocé deve estar achando o tema controle importante ou
interessante, mas, com certeza, muito complexo. Concordamos
como vocé e, por esse motivo, o assunto continuara sendo estudado
nas Unidades 2 e 3 desta disciplina.

Vamos continuar com o que programamos para esta secao,
abordando os tipos de controle operacional pelo Estado.

Tipos de controle operacional pelo Estado

Os 6rgaos do Estado que exercem o controle dos recursos
publicos por meio de fiscalizacbes contabeis, financeiras,
orcamentarias e patrimoniais, estao determinados nos artigos 70 a
74 da CF/88.

Estdo previstos, expressamente, dois niveis de controle
pelo Estado: o controle interno de cada Poder e o
controle de cardter externo realizado pelo Poder
Legislativo e pelo Poder Judiciario.

Existem, todavia, outras tipologias para o controle operacional
na Administragdo Publica; algumas mais abrangentes, outras mais
profundas. A que vamos utilizar prevé o exercicio de trés tipos de
controle: o controle interno ou administrativo; e, os controles externos,
legislativo e judicial, que sao de uso mais frequente.

Mdédulo Especifico em Gestdao Publica

53



Gestdo Operacional

Controle Interno ou Controle Administrativo

De acordo com Meirelles (1998, p. 548) o controle
administrativo:

[...] étodo aquele que o Executivo e os 6rgaos de adminis-
tracao dos demais Poderes exercem sobre suas proprias
atividades, visando manté-las dentro da lei, segundo as
necessidades do servigo e as exigéncias técnicas e econo-

micas de sua realizacao.

Na esfera do Poder Executivo federal, esse controle é
denominado supervisao ministerial e se processa por meio da
orientacao, coordenacao e controle das atividades dos érgaos
subordinados ou vinculados ao ministério.

Os meios pelos quais o controle administrativo se efetiva
sao predominantemente de dois tipos:

P a fiscalizacao hierarquica, que é “[...] exercida pelos
orgaos superiores sobre os inferiores da mesma
Administracao, visando a ordenar, coordenar, orientar
e corrigir suas atividades e agentes” (MEIRELLES,
1998, p. 549); e

P o controle dos recursos administrativos, que sao “[...]
todos os meios que podem utilizar os administradores
para provocar o reexame do ato pela prépria

Administracao Publica” (DI PIETRO, 1998, p. 589).

A Constituicao de 1988 previu, em seu artigo 74, Titulo 1V,
Capitulo [, Secao IX, que os trés Poderes deveriam manter, “de forma
integrada”, um Sistema de Controle Interno com as seguintes
finalidades:

[ — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucao dos programas de governo e dos
orcamentos da Uniao;
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Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficéacia e eficiéncia, da gestao orcamentéria, financeira
e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao fe-
deral, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

[Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao;

IV — Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional. (BRASIL, 1988).

No ambito do Poder Executivo federal, o Sistema de Controle
Interno foi inicialmente regulamentado pela Lei n. 10.180, de 6 de
fevereiro de 2001, sendo integrado a Secretaria Federal de Controle
Interno, como érgao central, e pelos 6rgaos setoriais vinculados ao
Ministério das Relacoes Exteriores, ao Ministério da Defesa, a
Advocacia-Geral da Uniao e a Casa Civil. Véarios ajustes legais
estao sendo realizados desde entao para adequar o sistema as
demandas do Estado.

Os Estados e municipios podem implementar os respectivos
sistemas de controle interno, mas esse processo ainda se mostra
com evolucao mais lenta e desigual nessas esferas de governo.

Controle Externo — Legislativo

Segundo Meirelles (1998), o controle legislativo ou
parlamentar caracteriza aquele exercido pelos 6rgaos legislativos
(Congresso Nacional, Assembleias Legislativas e Camaras de
Vereadores) ou por comissdes parlamentares sobre determinados
atos do Poder Executivo, na dupla linha da legalidade e da
conveniéncia publica, caracterizando-se como um controle
eminentemente politico, indiferente aos direitos individuais dos
administrados, mas objetivando os superiores interesses do Estado
e da comunidade.
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No campo do controle legislativo, duas instancias
assumem posicao de relevo pelo potencial que suas
acoes tém de favorecer o controle da administracao:
as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) e os
Tribunais de Contas, nas trés esferas.

Nos termos do artigo 71 da Constituicao Federal, Titulo 1V,
Capitulo I, Secao IX, o Congresso Nacional exerce parte desse
controle “[...] com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao”. Por
essa singularidade, muitos autores dividem o controle legislativo
em duas vertentes: o controle politico, realizado pelas casas
legislativas; e o controle técnico, que compreende as fiscalizagoes
financeiras, patrimoniais, orgamentéarias, contabeis e operacionais
realizada com apoio dos Tribunais de Contas, e tendo por finalidade
apreciar os atos publicos de gestdo quanto aos aspectos da
legalidade, da legitimidade, da economicidade, da eficiéncia e da
eficacia.

Controle Externo - Judicial

O controle judicial ou judiciario é aquele “[...] exercido
privativamente pelos 6rgaos do Poder Judiciario sobre os atos
administrativos do Executivo, do Legislativo e do préprio Judiciario
quando realiza atividade administrativa” (MEIRELLES, 1998, p. 576).

No direito brasileiro é adotado o sistema de jurisdicao una,
segundo o qual o Judiciario detém o monopdlio da funcao
jurisdicional. O fundamento desse sistema esta no artigo 5°, inciso
XXXV, da Constituicao Federal, ao determinar “[...] que veda a lei
excluir da apreciacédo do Poder Judiciério lesdao ou ameaca a direito
[...]” (BRASIL, 1988). Portanto, “[...] qualquer que seja o autor da
lesao, mesmo o poder publico, poderd o prejudicado ir as vias
judiciais” (DI PIETRO, 1998, p. 603).

Podem ser usados, para reparacao ou anulacéao de atos da
administracao, os varios tipos de agao previstos na Legislagao
Ordinéria. Entretanto, a Constituicao prevé as seguintes “[...] acoes
especificas de controle da Administracao Publica, as quais a
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doutrina se refere com a denominagao de remédios constitucionais”
(DI PIETRO, 1998, p. 612): o habeas corpus, o habeas data, os
mandatos e as acodes.

Como vocé pode concluir, as especificidades do controle pelo
Estado e a utilizacao de conhecimentos dos preceitos legais exigirao
dos gestores publicos, em particular daqueles que atuam no nivel
operacional, competéncias que nem todos, individualmente, possuem.

Para apoiar os responsaveis pela execug¢do, as
organizagoes publicas, sempre que possivel, instalam
areas de assessoramento juridico, que devem ser
acionadas pelos gestores de forma sistematica, para
evitar problemas futuros.

Evolugao histdrica dos controles

Convém destacar que existem outras tipologias para o
controle, a exemplo daquela que considera a origem dos
controladores, assim teriamos:

P Controle parlamentar — exercido pelos politicos.
P Controle processual — exercido pelos burocratas.

P Controle social — exercido pela sociedade.

Essa classificacdo se torna util quando a intencao é analisar
a evolucao histérica dos controles, conforme a seguir.

O primeiro controle da acao do governo foi o controle
parlamentar e seu principal desafio era, e continua sendo, obter
um tipo de sistema de governo que equilibre os Poderes.

Essa forma de controle pode ficar prejudicada caso
haja um exagerado predominio do Executivo, o que
poderia exigir o fortalecimento dos instrumentos de
controle do Legislativo e do Judiciario.
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Em seguida, vemos crescer o espago do poder dos burocratas
com o controle processual, que é fundamental na fiscalizacao dos
governos com: o controle das constitucionalidades das decisoes e
das garantias dos direitos dos cidadaos frente aos governantes, a
fiscalizacao e as auditorias das contas publicas e a acao de
promotores no controle da politica. Os controladores sao
habitualmente burocratas do Executivo e com status diferenciado
dos controladores do Legislativo e do Judiciario.

Apesar de ter sua existéncia garantida ha décadas, o controle
pela sociedade ganha espaco com a Constituicao Federal de 1988
— A Constituicao Cidada.

O controle social exercido por mecanismos de participacao
popular independe dos poderes publicos; faz dos cidadaos
controladores dos governantes, nao apenas em periodos eleitorais
como, também, ao longo do mandato dos representantes eleitos.
Trataremos a seguir desse tipo de controle, com algum detalhamento
e, desse modo, iremos conhecé-lo melhor.

CONTROLE PELA SOCIEDADE E SUAS DEMANDAS PARA O

CoNTROLE OPERACIONAL

O controle pela sociedade ou controle social, de forma ampla,
deve ser entendido como uma parte do processo administrativo,
pois partindo da concepcao de democracia representativa, o
processo de planejamento, de execucao e de controle administrativo
do Estado poderia ser examinado com a seguinte sequéncia de
etapas: anseios da sociedade; proposta do candidato/gestor publico;
eleicao/designacao; planejamento (PPA, LDO, LDA); execucao;
controle e atuacao por vias democraticas (SILVA, 2002).
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Integracao: Controle pelo Estado e Controle pela Sociedade

O entendimento anterior traz a ideia de que os controles pelo
Estado e pela sociedade ndo somente sao complementares, mas
devem atuar de forma integrada. Silva (2002) mostra essa visao
por meio da Figura 11, a qual apresentamos para sua andlise.

Anseios da Sociedade

A
Proposta )
Candidato / Gestor Publico J
Eleicdo / Designacdo )( Retroalimentagdo
e Determinagdes
\|, e Recomendagdes
\ e Julgamento
Planejamento & e Acles Judiciais
(Plano Plurianual, LDO, LOA) J
Tribunais de Contas
\1' Controles Internos
Execugdo ) Coms Ministério Publico
Corregedorias
Atuagtio Poder Judicidrio
CONTROLE SOCIAL
e demais sistemas de controle
< Sociedade )

Figura 11: Esquema de controle social na Administragao Publica
Fonte: Adaptada de Silva (2002)

Observe no modelo esquematico da Figura 11 a “execucao”’
e veja o carater central e o papel estratégico da Gestao Operacional,
que estamos estudando.
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Controle social: Transparéncia e Accountability

Desde 1988, tem se mostrado cada vez mais claro, e sobre
isso ha certo consenso, que um dos principios basicos que norteara
o Estado Futuro implica a exigéncia de que o segmento politico
preste contas de suas acbes ao publico, garantindo maior
transparéncia dos atos dos governantes e de suas estruturas
burocraticas.

Em outros termos, as instituicbes estatais e as demais
organizagbes que operam com recursos publicos teriam um
desempenho melhor se suas acbes fossem acompanhadas e
controladas. A utilizacdo efetiva de diferentes formas de avaliacao
e de monitoramento das politicas e dos decorrentes planos e
programas e das acdes operacionais seriam ampliadas, transparentes
e garantiriam o surgimento de formas alternativas de controle.

O conceito de accountability foi inicialmente estudado por
Frederic Mosher, citado por Campos (1990), nos anos de 1980,
como sinbnimo de responsabilidade objetiva ou a obrigacao de uma
pessoa ou de uma organizacao de responder perante outra pessoa
por alguma coisa. Seria, numa versao livre da ideia, a
responsabilidade ética de prestar contas.

E o conceito de transparéncia em principio constitui parte
dessa responsabilidade ética de prestar contas, mediante a
facilitacao do acesso a informacbes para que a tomada de contas
possa ser efetiva.

Transparéncia e Accountability sao conceitos
interdependentes, pois o exercicio do controle social
somente pode ocorrer quando forem implementados, de
forma ampla, instrumentos informacionais de divulgacao
das acdes de governo e estruturas para receber e para
processar as reclamacdes da populagao.
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Sendo assim, podemos perceber que o controle social, a
transparéncia e a accountability nao podem ser consideradas
questoes totalmente equacionadas, pois as discussdes sobre
estratégias, oportunidades e custos envolvidos nas suas
implementagdes continuarao em discussao por longo tempo.

Para encerrar esta Unidade e verificar seu entendimento desta
secdo, realize a Atividade 2. Nela, vocé tera que identificar os
fluxos de recursos fisicos informacionais ou organizacionais
mais criticos no Sistema de Controle Publico, disponivel no
final desta Unidade, cujo objetivo é analisar a forma mais efetiva

de alocar recursos escassos no Sistema de Controle Publico.
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VARIAVEIS

Resumindo

Considerando o que apresentamos até aqui, espera-

mos que o entendimento, a identificacdo e a caracterizacao

dos trés ciclos de gestdao estejam mais claros para vocé. Va-

mos deixar registrado, no Quadro 2, um resumo dos princi-

pais aspectos das varidveis analisadas para cada um dos trés

ciclos de gestao.

OD AO D

PLanos E PRoGRAMAS Acoes OPERACIONAIS

1. Importancia re- Formulagdo e Im- Todas as Etapas. Execugio.
lativa das etapas plantacdo.

no ciclo.

2. Modelo de ges- Descritivo e Prescritivo e Prescritivo.

tdo preponderante.

Participativo.

Participativo.

3. Indicativos de

institucionalizagdo.

Documentos legais
e de Divulgacdo.

Multiplos e Variados:
- Arcabougo legal e
normativo.

- Planos e programas.

Leis, Normas, Ma-
nuais.

4. Modelo dos pro-
cessos decisorios.

Politico.

Processual e Politico.

Racional e Proces-
sual.

5. Sistemas
informacionais de
apoio.

Sistemas de Monito-
ramento do Ambien-
te e Indicadores de
Bases Publicas, Es-
tatais e ONGs.

- Sistemas para orga-
mento e financgas.

- Sistemas de acompa-
nhamento de planos.

- Sistemas para as
dreas de apoio
administrativo e
financeiro.

- Sistemas para a
receita publica.

Quadro 2: Variaveis dos ciclos de gestéao
Fonte: Elaborado pela autora

Perceba que o ciclo de gestdao das acbes operacionais é

obrigatédrio, pois sem ele ndo se concretiza a prestacdo de ser-

vicos publicos em qualquer esfera do Estado e nas organiza-

Especializagdo em Gestdo Publica




Unidade 1 — Introduc¢do a Gestdo Operacional

¢Oes ndo estatais, mas sua interdependéncia dos ciclos de ges-
tao de nivel superior exige dos gestores operacionais habilida-
des importantes para acompanhar e atuar junto aos gestores

de outras instancias, com seus modelos de gestdao proprios.

Sendo proativos, os gestores operacionais podem con-
tribuir para que as situacdoes-problema, as quais mostramos
na introducdo desta Unidade, sejam minimizadas. Vocé con-

corda?

Vimos também nesta Unidade que o controle
operacional na prestacdao de servicos publicos é tema estra-
tégico pelo seu papel no alcance dos resultados de eficién-
cia, de eficacia e de efetividade das organizagdes que pres-
tam esses servigos. Essas organizagbes, por usarem recursos
publicos, estdo sujeitas as restricées definidas em
arcaboucos legais e normativos proprios, o que torna a lega-
lidade também uma darea de resultados critica, monitorada

e avaliada continuamente pelos sistemas de controle.

Evidenciamos ainda que dos varios tipos de controle
operacional praticados pelo Estado, ganha espaco, com a Cons-
tituicao Federal de 1998, o controle pela sociedade, colocando
como dareas de resultado a transparéncia e o accountability, esta

ultima indicando a necessidade de prestar contas.

Por fim, vimos que a etapa de controle operacional,
para as organizacles e para os gestores publicos, pode ca-
racterizar uma oportunidade de aprendizado importante para
o desenvolvimento e a institucionalizacdo da prestacdo de
servicos publicos; transcendendo, assim, o tradicional pa-

pel repressivo e, as vezes, punitivo das a¢des de controle.
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Atividades de aprendizagem

Para verificar seu entendimento, procure realizar as
atividades que foram elaboradas com o objetivo de
reforcar os conteudos expostos nesta Unidade; de apoiar
sua participacdao nos processos de construcao conjunta
do conhecimento que planejamos; e de ajudda-lo na
aproximacao das situagOes praticas de Gestao Publica no
qgue se refere ao tema: Gestdo Operacional. Em caso de
duvidas, ndo hesite em consultar seu tutor.

Para realizar as atividades, siga as orientagGes a seguir:

Valide e ajuste estas atividades de aprendizagem com

seu tutor ou professor.

Estas atividades foram previstas para serem executadas
a medida que forem assinaladas na leitura das secdes
Uniformizando Conceitos e Expectativas, Ciclos de Ges-
tdo na Administracao Publica, e Controle Operacional e
as Demandas do Estado e da Sociedade. Se vocé preci-
sar de aprofundamentos ou de conhecimentos adicio-

nais, consulte as Referéncias.

Escolha as a¢Bes-alvo considerando a facilidade que vocé
tem para coletar informacgdes sobre elas; por exemplo:
entrevistas, leituras de documentos legais, planos e

relatérios e acesso a sites especificos etc.

64
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as gestoes de nivel superior. O objetivo é analisar o impacto dos

ciclos de gestao de politicas publicas e de planos e programas no

Unidade 1 — Introduc¢do a Gestdo Operacional

Lembre-se de que todas as atividades sdo simulac¢bes
de andlises iniciais para verificar sua compreensao ge-

ral dos temas abordados, empregadas em situacdes reais.

Todas as atividades tém respostas abertas, ndo existe
apenas uma resposta considerada verdadeira ou corre-
ta. Os resultados dos trabalhos devem ser entendidos

como percepcoes, e ndo como diagndsticos aprofundados.

ciclo de Gestdo Operacional.

Orientag¢Oes especificas

b)

c)

Responda as questdes a seguir.

Em caso de duvida, faca uma releitura da primeira secao

— Uniformizando Conceitos e Expectativas.

Para complementar sua pesquisa, busque pelo tema:
Campanhas de Vacinagdao contra Poliomielite,
acessando sites de saude: federal, estadual e munici-

pal; jornais ou revistas.

Registre suas respostas para discuti-las com seu tutor,

ou mesmo com seus colegas.
Qual politica publica de nivel federal trata do tema?
Qual programa do PPA contempla a a¢ao nacional?

Quais papéis dos Estados e dos municipios na prestacao

desse servico publico tém a caracteristica de “nacional”?
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2. Vamos agora identificar os fluxos de recursos fisicos informacionais
ou organizacionais mais criticos no sistema de controle publico.
O objetivo desta atividade é analisar a forma mais efetiva de alocar

recursos escassos no Sistema de Controle Publico.
Orientag¢Oes especificas

Em caso de duvida, faca uma releitura da secao Controle
Operacional e as Demandas do Estado e da Sociedade,

na Unidade 1.

Analise novamente a Figura 9, Controle Operacional —

visdo global.

Identifique trés fluxos criticos para o Sistema de Con-
trole Publico: um fisico, um informacional e um

organizacional.
Responda as proposicOes elencadas a seguir.

Registre suas respostas no AVEA a fim de discuti-las com

seu tutor, ou mesmo com seus colegas.

a) Por que o recurso fisico selecionado é critico? Se insufi-

ciente, qual o impacto?

b) Por que o recurso informacional selecionado é critico?

Se insuficiente, qual o impacto?

c) Por que o recurso organizacional selecionado é critico?

Se insuficiente, qual o impacto?
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