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Experiéncia internacional de contratos de gestdo. Adaptagdo e implantagdo, no Brasil,
de experiéncia inovadora de flexibiliza¢3o da gestio estatal.

State enterprises contractual management: structure, implementation problems and
follow-up

This article discusses the probiems arising from decentralized implementation of state
actions to public enterprises, particularly the dicotomy of management autonomy and
state control. It analyzes the French contractual experience and its lessons, trying to
develop a blueprint of a contractual instrument that would be efficient in establishing
the basis for management autonomy with responsibility for results, in the Brazilian
context.

1. Introdugao

Este artigo busca tirar da experiéncia internacional de contratos de gestdo e
outras formas contratuais similares uma coleg¢do de preocupagdes fundamentais
para aqueles que, aqui no Brasil, sdo responsaveis pela adaptagdo e implantagio
desta experiéncia inovadora de flexibilizagdo da gestio estatal.

Institucionalizar determinadas atividades estatais através da forma juridica
“empresa” ja ¢ uma indicagdo de que as carateristicas do empreendimento impli-
cam um conjunto de intervengdes, onde é central, para a eficdcia, a manutengio
das possibilidades do exercicio autdnomo da légica microecondémica. Dai decor-
re, nestes casos, haver um necessario trade-off entre eficacia empresarial e inter-
feréncia estatal.

No Brasil, o Decreto-lei n? 200 deu base institucional para a autonomia ge-
rencial das empresas, e até ha pouco tempo estas tiveram uma notavel autonomia
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decisdria, na medida em que geravam recursos proprios. A interveng3o, na ver-
dade, se dava muito mais como forma pouco estruturada de regulagido setorial do
que propriamente na gestdo.

A partir do final da década de 70, com a crise de financiamento do setor pi-
blico, os arranjos politicos que ddo base a essa relativa autonomia s3o postos em
xeque. Sdo estabelecidas regulamentagdes multissetoriais na area financeira e
sistemas multissetoriais de controle com vistas a controlar gastos, investimentos
e endividamento das empresas. No decorrer da década de 80, as empresas per-
dem, ainda, a capacidade de influenciar na determinagdo de suas tarifas e pregos,
que passam a ser definidos pela area de politica econémica do governo.

Com o progressivo acirramento da crise econdmica e como conseqiiéncia da
estratégia utilizada para administra-la, esta tendéncia de tutela das empresas esta-
tais, tanto no que diz respeito aos controles financeiros quanto a definig¢do do rea-
juste das tarifas, mantendo-as em valores abaixo do pleiteado pelas empresas,
tem-se intensificado e ampliado para a area gerencial. A atitude das empresas
tem sido a de reagir a esta tentativa de tutela, defendendo, sempre que possivel,
sua autonomia institucional, subvertendo muitos dos sistemas de controle, ten-
tando evitar que estes comprometam sua eficiéncia operacional.

Tal situa¢@o demonstra um conflito latente de interesses entre o Estado inter-
ventor, o sujeito (formulador e executor) das politicas governamentais, € o Esta-
do empresario, seu instrumento de implementagdo. Este conflito entre principal e
agent esta sempre potencialmente presente nas solu¢des institucionais baseadas
na autonomia do agente implementador, mas em geral ¢ administrado através de
um sistema de incentivos e de supervisio e controle que consegue compatibilizar
as fungdes de utilidade dos dois atores. |

A alternativa de gestdo do setor publico empresarial, ¢ mesmo de alguns or-
gdos da administragdo direta, através da forma contratual que vem sendo experi-
mentada de forma intensa na Franga busca resolver institucionalmente esse con-
flito entre a autonomia do agente implementador, essencial a eficiéncia microe-
condmica, e 0s objetivos mais gerais do Estado. Procura-se evitar, desta forma, a
progressiva paralisia e ineficiéncia do setor publico, que vinha levando a uma re-
volta dos contribuintes e a deslegitimagdo politica da agdo estatal 2

Na experiéncia francesa esta implicita a aceitagdo da necessidade de minimi-
zagdo da intervengdo estatal nas empresas, por um principio de economia de re-
cursos, bem como a necessidade imperativa de se utilizar instrumentos de merca-
do para garantir a eficiéncia microeconémica das organizag¢des. Mais do que
isso, os reformadores franceses acreditam que esta autonomia de gestio ¢ tam-

I A discussio teorica da relagio principal-agent pode ser encontrada de forma simples, inclusive
aplicada as empresas pablicas, em Vikers, John & Yarrow, George. Privatization: an economic
analvsis, MIT Press, 1988,

2 Esta é a base da reagdo conservadora ndo s6 na Curopa mas também nos CUA de Reagan, onde,
durante a década de 80, se rejeita a experiéncia de Welfare Stare esbogada pelos governos democra-
tas da década de 60 e mantida por inércia na década de 70.
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bém benéfica para grande parte dos 6rgdos da administragdo direta, onde uma
maior clareza das missdes institucionais e uma supervisdo por resultados, € ndo
por processo, deverdo aumentar a responsabilidade e a sensibilidade dos orgdos
publicos as demandas do publico usuario. Isto é particularmente importante na
medida em que o Estado francés passou a desejar ter um instrumento poderoso
de avaliagdo da qualidade de gestdo de seus varios orgdos, bem como garantir, a
custo minimo, a satisfagio maxima das necessidades dos cidaddos usuarios. E
neste ponto que reside, atualmente, a sustentagdo politica da reforma do Estado
na Franga.

2. Caracteristicas e objetivos das partes

O contrato de gestdo procura institucionalizar e estabelecer, de forma contra-
tual, uma relagdo entre o governo (principal), detentor de um mandato politico, e
uma institui¢io (agent), responsavel pela execu¢io de uma determinada politica
publica.

Governo ¢ aqui definido como o nUlcleo central do Executivo, responsavel
ultimo pela implantagdo de um programa de agdo que resulta de seu julgamento
sobre as necessidades e prioridades de atendimento a populagdo, e portador de al-
gum tipo de mandato politico que legitima a sua ac¢do. Os programas de governo
incluem dois aspectos: um politico (politics) e um de politicas (policies). O pri-
meiro (politics) trata dos compromissos estabelecidos em fungdo de uma estraté-
gia de sustentagdo politica do governo. A¢des decorrentes desses compromissos
sdo tratadas pelo mais alto escaldo e ndo tém uma via institucionalizada de pro-
cessamento nem serdo, certamente, objeto de um contrato de gestdo. O segundo
aspecto (policv) do programa se consubstancia em um conjunto hierarquizado de
objetivos, politicas e metas. organizados setorialmente. E em relagdo a imple-
mentac¢do de um segmento desse conjunto de politicas que o governo procura es-
tabelecer um contrato com os varios agentes institucionais, sendo esses agentes,
no caso, em geral empresas pL’lincas.3

O governo, no contrato de gestdo, constitui a instancia legitimadora, pois é o
principal da relagdo. Seus interesses, porém, ja aparecem mediados institucional-
mente pelos 6rgdos de coordenagio setorial e global.

O orgdo de coordenacdo setorial {(ministério, secretaria ou mesmo empresa
holding, sendo esta uma instancia intermediaria) € responsavel, no governo, pelo
planejamento setorial e pela coordenagdo da execugdo de uma politica substanti-

3 A “contratualizagdo™ na Franga tem avangado na dire¢io de transformar os orgios da administra-
¢ao direta — agents semi-auténomos de implementagdo —, através dos projetos de servigo e cen-
tros de responsabilidade. A parte final do texto refere-se aos aspectos mais relevantes da relagdo
contratual na gestdo de orgios da administragiio direta. As especificidades desse processo, entre-
tanto, ndo serdo tratadas no dmbito deste texto, que procura focalizar a “contratualiza¢do™ que
envolve as empresas estatais,
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va no setor. A ele esta diretamente ligada a institui¢do executora que, no caso,
devera ser objeto do contrato.

O orgido de coordenagdo global (em geral, um ministério ou secretaria de pla-
nejamento) é responsavel pela integragdo dos varios setores e pela utilizagdo dos
meios econdmicos, em geral escassos. Como tal, ele é o cdo de guarda do pro-
grama de governo, garantindo, na pritica, o respeito as prioridades nele defini-
das. Esse trabalho € realizado através da elaboragéo e revisdo do orgamento ope-
racional e de investimentos. No caso de uma gestio estabelecida em contrato,
cabe ainda & coordenagdo global supervisionar a importante missio de avaliagdo
das politicas de governo.

Essa divisdo entre agentes institucionais da representa¢do dos interesses do
governo suscita a introdugdo de elementos de interesse institucional dessas orga-
nizagdes e cria uma certa tensdo na definigdo dos objetivos do principal na nego-
ciagdo do contrato de gestdo. Enquanto o 6rgio de coordenagio setorial da énfase
a metas concretas e busca pressionar o agente para que se alcancem resultados, o
orgio de coordenagio global preocupa-se mais com a problematica da economia
de meios. O compromisso do 6rgio setorial com meios existe apenas em relagdo
a sua dotagio, sendo ele, na verdade, camplice do agente implementador na bus-
ca pela ampliacdo dos recursos disponiveis para o setor, independentemente da
priorizagdo global. O dérgdo de coordenagdo global, ao contrario, tem como obje-
tivo a manutengdo das prioridades setoriais refletidas no or¢amento e pressiona o
agente para que controle os gastos, execute uma economia de meios e, se neces-
sario, uma revisio de metas.

A posi¢do da instituicdo tmplementadora pode ser analisada levando-se em
conta as caracteristicas tipicas do agent na relagdo acima referida. A utilidade do
agente esta diretamente relacionada ao esquema de incentivo e ao esforgo neces-
sario a gestdo, e, ainda que de forma subsidiaria, a questdo de seu poder e presti-
gi0.4

O esquema de incentivo do agente € muito pouco flexivel e totalmente inde-
pendente dos resultados; portanto, a fun¢do de utilidade do agente fica reduzida a
diminui¢do do esfor¢o e a ampliagdo das chamadas varidveis subsidiarias (poder
e prestigio).

A economia de esforgo, decorrente da fungdo de utilidade do agente, opde-se
as pressdes tanto por resultados quanto por economia de meios dos 6rgéos de co-
ordenagdo. A pressdo por resultados concretos ainda pode ser conciliada com as
variaveis de poder e prestigio, desde que se fagam concessdes em prazos € meios.
A pressdo por economia de meios, porém, implica, necessariamente, aumento do
esforgo de toda a organizagdo. E preciso reorganiza-la internamente, redimensio-
na-la e mudar seus processos de trabalho {compras, produgdo etc.), através de no-
vas formas de incentivo e cobranca das equipes. E preciso ter disposi¢io ao risco

4 A teoria foi desenvolvida para os gestores. Com algumas adaptagoes, porém, ela é vilida, tam-
bém, para o agente institucional.
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e, muitas vezes, infringir certas irracionalidades processuais da administragdo.
Por tudo isso, a economia de meios é muito penosa e s6 pode ser conseguida com
uma mudanga no esquema de incentivos e com a criagdo de um ambiente institu-
cional propicio, que modifique a fungdo de utilidade do agente.

A negociacdo de um contrato de gestdo, mantido o atual esquema de incenti-
vos, reproduzira essa forte oposigdo de interesses, na qual o agente buscard se de-
fender das pressdes por resultados e eficiéncia (a eficiéncia € penosa), na medida
de suas possibilidades. Essa defesa, hoje, toma forma de uma subversdo sutil dos
mecanismos de controle empresarial, particularmente dos de controle de gastos,
em uma busca constante (com apoio dos 6rgdos de coordenagdo setorial) das su-
plementagdes or¢amentdrias e dos recursos extra-or¢amentarios e, por fim, de
um atendimento apenas formal aos mecanismos de controle processual, ndo per-
dendo, porém, qualquer oportunidade de contorna-los. Para que a negociagdo de
um contrato de gestdo se realize com sucesso, € necessario que essas tensdes se-
jam minimizadas, isto €, devem ser encontradas formas de melhorar e, principal-
mente, de se ligar ao desempenho desejado, os esquemas de incentivo dos agen-
tes.

Na Franga, onde a experiéncia de estabelecimento de contratos de gestdo é
bastante ampla, alguns novos esquemas de incentivo vém sendo tentados. O pri-
meiro tem sido o de capitalizar o desejo de autonomia dos agentes. Dentro do es-
pirito de “compromisso com objetivos”, estes foram liberados dos rituais de con-
trole processual, e as normas administrativas mais restritivas foram flexibiliza-
das. No caso da administragdo direta, a pratica do enveloppe budgetaire, um
orcamento global sem restrig¢do de uso por rubrica, e a flexibilizagdo das regras
de compra, mantendo-se apenas a verificagdo a posteriori da eficacia do proces-
so, tém constituido praticas inovadoras de grande sucesso. J4 o0 incentivo mone-
tario ligado ao resultado, similar ao das empresas privadas, tem tido mais dificul-
dade em ser implantado. Existem fortes resisténcias sindicais ao uso de um bo-
nus de produtividade individualizado. O sistema de prémios coletivos de
produtividade vem sendo tratado sob a forma da criagdo de um fundo sob o con-
trole do agente, que engloba uma substancial parcela dos ganhos de produtivida-
de a serem usados para a formagdo, treinamento e melhoria das condi¢des de tra-
balho. Muitos defendem, porém — ao menos para a alta geréncia — incentivos
monetarios pelo atingimento de metas, como parte integrante da remuneragio de
dire(:z‘io.5

De qualquer forma, ¢ importante notar que, para se obter um bom desempe-
nho em uma organizagdo, lida-se, necessariamente, com interesses potencial-

5 A Republica da Coréia tem experimentado, com algum sucesso, um sistema de incentivos geren-
ciais de gratificagdes em aberto, ligadas a uma avaliagdo de desempenho gerencial. Existem, ainda,
niuitos sistemas, tanto de avaliagdo quanto de incentivo, desenvolvidos teoricamente na literatura,
mas ainda ndo experimentados em larga escala no setor publico. Alguns deles sdo discutidos de
forma sucinta em: Arcirio, Reynaldo. A¢do empresarial do Estado brasileiro. Brasilia, Telebras,
1991.
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mente opostos, pois 0 desempenho exige um aumento do esfor¢o e uma mudanga
de praticas de trabalho arraigadas. A gest3o precisa encontrar formas que evitem
a concretizagdo dessa oposigdo potencial, usando para isso esquemas de incenti-
vo que, em cada nivel, mobilizem os individuos e os grupos (empregados, equi-
pes, dirigentes e organizag¢des) na direg3o desejavel. O contrato de gestdo € uma
forma das mais eficazes de se institucionalizar esses esquemas. Mas deve-se
atentar para o fato de que sua eficacia esta fundada na transparéncia e na ndo-am-
bigliidade das relagdes. Em quaisquer outras bases, o esforgo de se estabelecer
um contrato nio passaria de um exercicio inatil.

3. Elementos do contrato de gestao

Nio existe nenhuma formula preestabelecida para se realizar um contrato de
gestdo. Os exemplos abarcam desde documentos extremamente simples, com-
preendendo umas poucas paginas, até outros extremamente complexos, longos e
que se reportam a outros documentos de planejamento e de regulamentagio seto-
rial. O que é adequado depende fundamentalmente da complexidade dos arranjos
setoriais do caso especifico. Todos os contratos, porém, possuem os seguintes
componentes:

a) carta de missdo — é um posicionamento estratégico que legitima as missdes e
0s objetivos que orientam a ac¢do da organizagio,

b) Contrato — ¢ uma série de compromissos das partes, ligando metas e meios,
estabelecendo sistemas de incentivos e sangdes, e definindo periodicidade e as
formas de sua revisio;

c) sistema de acompanhamento — é o chamado “painel de bordo”, formado por
uma série de indicadores acordados, capazes de avaliar os resultados das ag¢des
do agente no desempenho de sua missfo.

A seguir, apresenta-se uma analise de cada parte.

A carta de missdo

A carta de miss3o € o nome dado na Franga ao predmbulo estratégico dos
contratos de gestio. E um documento politico, no qual o governo, como detentor
de um mandato legitimo para seu programa de atendimento das necessidades da
populacdo, estabelece a missdo institucional e a estratégia global que deverdo
nortear as ag¢des do orgdo. E um documento solene, assinado pelo chefe do Exe-
cutivo, que estabelece a ligagdo entre o plano estratégico organizacional e o pro-
grama de governo, que o legitima politicamente. Todo o resto do texto do contra-
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to de gestdo refere-se ao cumprimento da carta de missdo, da qual extrai a sua 16-
gica ordenadora.

O contrato

O contrato propriamente dito € composto de uma série de compromissos das
partes. Da parte do agente, os compromissos estdo relacionados a objetivos e me-
tas e a utiliza¢do de meios para atingi-las. No contrato deve estar especificado
todo o encadeamento entre estes elementos, a saber: os objetivos, as metas a eles
associadas, as agdes necessdrias para atingi-las e os recursos a serem utilizados
na execugdo dessas ag¢des. Do lado do governo, estabelecem-se os compromissos
de tornar disponiveis os referidos meios.

O contrato inclui, ainda, o esquema de incentivo — as sangdes, positivas ou
negativas, a que estdo sujeitas as partes —, a definigdo de seu periodo de valida-
de e suas condig¢des de renegociagdo e renovagao.

Uma questio que perpassa todo o processo de estabelecimento de compro-
missos € a da quantificagdo das medidas. Algumas metas podem ser expressas
diretamente: por exemplo, valor acima de x para algumas contas de resultado, re-
dugdo de v no numero de funcionarios, ou realiza¢do da obra z. Essas sio metas
em geral intermediarias e njo medem diretamente o sucesso de um determinado
agente em sua missdo, mas sdo instrumentos para garantir esse sucesso. O acom-
panhamento dessas metas, que em geral estdo associadas a eficiéncia, é parte da
fungdo gerencial do agente implementador. Porém, no caso em que exista um
diagndstico indicando que esta fungdo ndo ésta sendo cumprida a contento, € im-
portante que metas desse tipo constem no contrato, como uma forma de incenti-
var a internalizag¢do dessa a¢do gerencial.

As metas de resultado propriamente ditas sdo mais complexas e exigem a
construgdo de indicadores que meg¢am o desempenho da a¢do do agente em uma
determinada dire¢do. A grande novidade do contrato de gestdo estd na énfase
dada as metas de resultado e ndo as metas intermediarias de utilizacio de meios.
Isto obriga a que sejam levados em conta os valores de resuitado, cuja interpreta-
¢do € muito mais ambigua, especialmente na administragdo publica. Do ponto de
vista conceitual, a construgdo de indicadores especificos para as varias metas € a
parte mais complexa da elaboragio e administragdo de um contrato de gestdo e
deve ser feita com muito cuidado e de forma acordada entre o érgdo executor € o
de coordenagio.

O contrato deve prever o compromisso com metas de varios tipos, tendo
cada uma delas as suas especificidades. Existem as seguintes metas de desempe-
nho:

a) de eficiéncia de gestio;

b) de resultado econdmico-financeiro;
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c¢) de abrangéncia de atuagio;
d) de qualidade e satisfagao.

Ha, ainda, metas que predefinem o relacionamento financeiro com o princi-
pal e com financiadores, tais como:

a) de nivel de endividamento com terceiros;

b) de distribuicdo de dividendos, ou de aporte de capital do principal, ou, ainda,
de adiantamentos do Tesouro;

c¢) de garantias de margem de lucro ou compensagdes tarifarias.

Os indicadores de eficiéncia de gestdo sdo construidos a partir da compara-
¢do entre os resultados e os meios utilizados para obté-los. Existe uma série de
indicadores gerenciais de eficiéncia relacionando, de forma detalhada, meios e
resultados de varios tipos, para dar ao gerente a possibilidade de realizar um
diagnédstico. A comparagdo entre séries temporais da mesma organizagao ou com
dados de organizagdes semelhantes e a andlise de sua composi¢do permitem ao
gerente ter uma boa idéia dos pontos criticos na eticiéncia de sua organizagio.
No contrato de gestdo, porém, ndo € interessante que todos esses indicadores se-
jam contemplados, pois compromissos com metas ndo-criticas ndo sdo apenas
indcuos, mas diluem o foco do comprometimento organizacional.

O uso de indicadores-sintese para constarem rotineiramente do contrato pode
ser util. No caso de sua utilizagdo, porém, deve-se tomar cuidado para que o pro-
blema de agregacgdo de valores de natureza diversa ndo venha a falsear as conclu-
sdes por eles propiciadas. De qualquer forma, esses indicadores devem sempre
poder ser facilmente decompostos em suas partes constituintes para a analise, em
caso de desvio, de suas causas. Da mesma forma, devem ser incluidos, ainda, in-
dicadores que, a partir de um diagndstico prévio, se mostrem criticos.®

As metas de resultado econdmico-financeiro sdo importantes, mas sdo ainda
metas intermedidrias, pois o que se busca analisar com elas é, na realidade, a ca-
pacidade de formagdo interna de capital, a capacidade de autofinanciamento dos
projetos de investimento, sua eficiéncia econdmica etc. Para todos esses fins, de-
vem-se construir indicadores eficazes de desempenho. Em muitos contratos de
gestdo, esses indicadores ndo sdo incorporados, mas servem para a negociagdo
das metas de relacionamento financeiro.

 Em Arcirio (op. cit.) temos uma longa discussio tedrica e uma proposta de utilizagdo de um indi-
cador de produtividade a partir de estatisticas de contabilidade de custos, que sintetiza a eficacia de
gestdo. O indicador proposto é de alta precisio e 6timo para uma utilizagdo analitica e de avaliagio.
Sua relativa complexidade, porém, dificulta sua utilizagdo nos contratos de gestdo, particularmente
no estabelecimento de compromissos
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Dois problemas aparecem na utilizag3o desses indicadores — de eficiéncia
de gestdo e de resultados — que tém como base as contas de resultado. Um esta
ligado ao problema da incerteza, o outro ao significado ambiguo das contas de
resultado nas empresas publicas e, particularmente, da administragao direta, onde
0 conceito é até mesmo improprio.

O problema da incerteza € inerente a qualquer previsdo de metas cuja condi-
¢do de realizagdo depende de varidveis exdgenas a organizagdo. Ele pode ser
contornado através da defini¢do de cenarios de validade para os compromissos.
Isso implica, na maior parte das vezes, a indicagdo de intervalos de valor para as
varidveis de meio ambiente relevantes para os compromissos do contrato, que
compdem o cenario no qual os compromissos sdo validos. Assim, alteragées do
meio ambiente, além desses valores, implicam revisdo dos compromissos. Para
se evitar que o processo de negocia¢do volte a estaca zero € recomendavel que se
inclua no contrato: a) que a revisdo dos compromissos ocorra nas mesmas bases
ja negociadas; b) que as metas serdo revisadas na medida em que as variagdes
ndo-previstas no meio ambiente as afetem. Alguns elementos do meio ambiente,
cuja variagdo é definida pelo governo, tais como as tarifas publicas e a politica de
pessoal, devem ser objeto de um acordo compensatdrio que evite a necessidade
de renegociagio.

O problema do significado das contas de resultado ¢ mais grave e tem sido
responsavel pela ndo-adogio, na administragdo publica, dessas formas de avalia-
¢do. O problema deve, porém, ser resolvido conceitualmente, mesmo que isso
implique complexas andlises que contraponham estas contas com o nivel e a
composi¢do do custeio e a evolugdo real das receitas, de forma a compensar as
distor¢des das contas de resultados, ou, ainda, utilizar como indicadores de resul-
tado outputs fisicos e ndo valores.”

As metas de abrangéncia de atuagdo estdo diretamente ligadas ao cumpri-
mento da missdo e aos objetivos que estdo definidos, de modo geral, na carta de
missdo. Essas metas de abrangéncia incluem novas areas de atividade e, dentro
de cada area, um indicador de quanto essa area contribui para o cumprimento da
missdo (por exemplo, percentagem da populagdo coberta, ou x passageiros/km
transportado sobre o total da demanda por transportes na regido etc. — os indica-
dores sdo especificos ao tipo de missdo cumprida pela organizagdo). As metas
sdo estabelecidas em fungdo do potencial de crescimento da organizagdo e dos
investimentos programados por ela, e pela ambigdo (e prioridade atribuida) do
programa do governo naquela drea. Esta ultima é uma fun¢do do julgamento do
governo sobre as prioridades de atendimento da populagdo. As metas negociadas
neste item serdo as principais responsaveis pela necessidade de uma captagdo ex-
terna de recursos pela organizagdo: endividamento, aportes de capital ou amplia-

7 Existem varias propostas de anlise do resultado social para a valoragdo dos ousputs das empresas
publicas. Porém, abstratamente, é muito dificil julgar a propriedade da utilizagdo destas técnicas
para corrigir os resultados das empresas estatais. Uma andlise caso a caso € essencial.
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¢do de dotagdo orgamentdria na administragdo direta, para financiar tanto os in-
vestimentos necessarios, quanto, no periodo subseqiiente, o crescimento do cus-
teio.

As metas de qualidade também estdo diretamente ligadas ao cumprimento da
missdo institucional e aos objetivos estabelecidos na carta de missdo. Para se de-
finir o ourput de uma organizagdo e particularmente a efetividade de sua agio, é
necessario uma informagao de “quantidade”, especificada como um indicador de
abrangéncia da atuacdo (quanto do mercado sera atingido) e por uma informagio
de “qualidade” (que indica o que esta atingindo o mercado), que define a adapta-
bilidade do resultado do esforgo institucional as necessidades que se pretende
atender. E inatil todo o esfor¢o despendido na produgdo de outputs inadequados,
pois ele ndo contribui para a efetividade da agdo, além de acabar por conduzir a
ineficiéncia e ineficacia da organizagdo.

Os indicadores de qualidade podem ser construidos sob a forma de padrées
técnicos a partir de atributos de qualidade inerentes ao servigo ou produto ofere-
cido (nimero e tempo de cortes de energia, ou de falhas nos servigos de sanea-
mento, ou freqiéncia, demora no tempo de viagem, nimero e tempo de atraso
em servigos de transporte, ou ainda demora e imprecisio de informagio no aten-
dimento ao publico etc.). Podem, ainda, ser medidos diretamente através de pes-
quisas sobre o indice de satisfagdo do pablico usuario. O primeiro tipo de indica-
dor tem a vantagem de ser endogenamente produzido e estar centrado em varia-
veis escolhidas, que podem ser objeto de agio direta da organizagdo. Os dados do
segundo sdo de obten¢do mais dificil e cara, mas, mesmo sendo difusos em al-
guns casos, sdo os que melhor representam o atingimento dos objetivos da orga-
nizagdo. E indicado que, num contrato de gestdo, se lance mio dos dois tipos de
indicadores, ou que se utilize o segundo, a0 menos para confirmar o acerto da se-
le¢do de atributos na construgdo dos primeiros (validar os padrdes técnicos).

A anilise combinada de todas essas metas e indicadores € que permitird a
avaliagdo da eficiéncia, eficacia e efetividade da agdo empresarial ensejada pelo
acompanhamento do contrato de gestéo.

Existem, por fim, metas que definem os fluxos financeiros entre 0 meio am-
biente e a organizagdo, estabelecendo a estruturagdo do seu passivo, tendo, as-
sim, impacto sobre as responsabilidades financeiras do principal. As fontes de
recursos para financiamento das operagdes e dos investimentos de uma empresa
publica podem ser de trés tipos: recursos proprios, endividamento e capitaliza-
¢ao.

As metas que dizem respeito a capacidade de geragdo de recursos proprios ja
foram discutidas acima; porém, como as tarifas das quais dependem as receitas
das empresas publicas sdo muitas vezes objeto de controle governamental, é ne-
cessario que, no contrato de gestdo, se estabeleca um acordo sobre essas tarifas,
prevendo uma garantia de reajuste que reponha os pregos, de modo a viabilizar
uma margem acordada, ou um fluxo de recursos do Tesouro, que compense esta
perda.

CONTRATOS DE GESTAQ 69



O endividamento ¢ a principal fonte de recursos externos das empresas para
financiar tanto suas operagdes quanto seus projetos de investimento. Hoje, parti-
cularmente no que diz respeito ao financiamento de projetos de investimento, o
problema do endividamento tornou-se um dos pontos centrais na relagdo das em-
presas com o Estado. Isto ocorre porque a crise financeira do Estado obrigou-o a
centralizar e racionar os recursos que usualmente financiavam esses projetos (on-
lending de divida externa, fundos publicos, BNDES, recursos de empréstimos de
organizagdes multilaterais), acabando com a autonomia das empresas no que diz
respeito a seu acesso a recursos de terceiros. A maior parte das empresas estatais
estd hoje profundamente endividada; os efeitos positivos da alavancagem finan-
ceira foram ha muito comprometidos; e o peso dos encargos financeiros tem sido
um dos principais fatores da fragilidade dessas empresas. As metas de fluxos fi-
nanceiros a serem estabelecidas, na maior parte dos contratos de gestdo, sdo de
reducdo de dividas (metas de ajustamento).

Também constituem endividamento os adiantamentos feitos pelo Tesouro as
empresas. Com o comprometimento da saude financeira das empresas estatais,
contrariamente ao previsto no planejamento orgamentario destas, mesmo niveis
absolutamente corriqueiros de endividamento operacional nio tém sido viabili-
zados no mercado privado, obrigando o Tesouro a fazer adiantamentos (emprés-
timos). Muitos destes tiveram eventualmente de ser capitalizados. Limites rigi-
dos desses adiantamentos devem ser estabelecidos no contrato (no governo
Collor estes adiantamentos foram suspensos, for¢ando as empresas a se adequa-
rem “a for¢a” aos seus orgamentos).

As metas de capitalizacdo estabelecem o volume de capital proprio com o
qual a empresa deve operar. Esta definigdo implica uma politica ou de distribui-
¢do de dividendos ou de capitalizagdo com recursos, quer do Tesouro quer de
uma abertura de capital por meio de uma privatizagdo parcial da atividade. A de-
finigdo de uma politica de dividendos é indicada no caso de o governo considerar
a capacidade de geragdo interna de recursos da empresa maior do que suas neces-
sidades de investimento, dadas as prioridades de seu programa e o nivel de ala-
vancagem financeira desejavel. No Brasil ndo existe uma tradi¢do de pagamento
de dividendos pelas empresas publicas ao Tesouro, e uma meta neste sentido ndo
serd uma tarefa facil de negociagéo, particularmente se ndo houver algum esque-
ma de incentivos.

Por fim, a capitalizagdo ¢ a alternativa para a formagdo de capital proprio a
geragio interna. Ela é necessaria quando o esforgo de investimentos exigido pe-
las prioridades do programa ultrapassar a capacidade interna da empresa de gerar
recursos, bem como a sua capacidade de se endividar, seja por motivos de merca-
do ou por decisdo quanto ao nivel de alavancagem desejavel. Hoje, a dificuldade
generalizada de se aumentar o endividamento das empresas publicas tem concen-
trado as atengdes na politica de capitalizagéo, da qual poderiam fazer parte priva-
tizagdes parciais ou mesmo totais de atividades (com ou sem rrocas de ativos,
isto €, pagamentos com dividas). As discussdes e decisdes sobre as politicas de

70 RAP 4/95



capitalizagdo e endividamento sdo tradicionalmente prerrogativas da assembléia
de acionistas e do conselho de administragdo das empresas. Como estes definem,
porém, questdes fundamentais para a sobrevivéncia e para a forma de desenvol-
vimento empresarial (tecnologia, utilizagdo de fatores, nivel de atividades etc.),
um compromisso de longo prazo com relagéo a estes problemas € essencial para
o planejamento dos investimentos e para dar realidade a qualquer um dos outros
compromissos do contrato.

Temos, por fim, o problema da utilizagdo das empresas publicas para a exe-
cugdo de politicas sociais de fomento a economia. Deve ser estabelecido no con-
trato, de forma clara e rigida, quais as a¢des de ordem nao-empresarial que de-
vem ser realizadas e quais as transferéncias compensatorias a que 0 agente insti-
tucional tera direito. Os termos do contrato implicam utilizagdo plena da
autonomia empresarial; portanto, € essencial estabelecer previamente, ¢ de forma
quantificada, os constrangimentos desta autonomia.

O sistema de acompanhamento

O governo como acionista das empresas publicas, em regime de contrato de
gestdo, deve fazer dois tipos de acompanhamento dessas empresas. O primeiro é
o do contrato de gestdo propriamente dito, o segundo é um acompanhamento es-
tratégico mais global de avaliagdo da agio do conjunto das empresas publicas na
execugdo das politicas governamentais de sua responsabilidade.

O primeiro tipo de acompanhamento é mais corriqueiro, envolvendo a mon-
tagem de um “painel de bordo” no qual sdo acompanhados, com uma certa perio-
dicidade, os dados criticos de cada contrato de gestdo. Esses sdo ndo apenas 0s
dados empresariais relevantes, mas também as variaveis dos cendrios de valida-
de. Assim, “o painel de bordo” deve permitir que, a cada momento, possa ser es-
timada a situagdo de cada empresa com relagdo ao cumprimento das metas. Um
dos principais problemas no cumprimento de metas dos contratos de gestio sdo
as dificuldades com a impossibilidade de cumprimento de compromissos assu-
midos pelo governo. E importante que, nessa eventualidade, a empresa seja in-
formada no mais breve periodo, e as metas dependentes desses compromissos se-
jam reprogramadas.

Por fim, é necessario frisar que ndo se trata de acompanhar rodos os indica-
dores gerenciais da empresa. Isso € trabalho dos executivos da empresa, que deve
ter seu proprio “painel de bordo” e “observatorio de meio ambiente”. O érgido de
supervisdo deve apenas acompanhar os dados fundamentais que foram objeto do
compromisso, que refletem do nivel da agdo orientadora que, de forma acordada
entre controlador e controlado, se julgou conveniente adotar.

Nos casos onde a sistematica de contratos de gestdo ainda estd em fase ini-
cial de implantagdo, ndo se tendo seguranga quanto ao nivel de internalizagdo dos
controles gerenciais por parte das unidades implementadoras objeto dos contra-
tos, € importante que seja adotado, pelo 6rgdo de supervisdo, um nivel relativa-
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mente forte de ac¢do orientadora potencial. Para tanto, é necessario que o painel
de bordo seja bastante completo, permitindo o acompanhamento de cada um dos
objetivos e das metas quantificadas que a eles correspondem e, particularmente,
do progresso das agdes previstas para atingimento das metas. Esses dados sido es-
senciais para a avaliagdo técnica das justificativas e agdes corretivas, tomadas em
caso de desvio negativo em relagdo as metas.

O segundo tipo de acompanhamento, que deve ter uma periodicidade mais
espagada, € feito através de uma andlise e avaliagdo da eficacia da politica gover-
namental em questdo e de sua estratégia de implementagdo, levada avante pelas
empresas. Essa avalia¢io permitird a corre¢do de rumos e dard base a negociacdo
do préximo contrato com a empresa, especialmente no que diz respeito as suas
opgdes estratégicas. Elementos para esta forma mais global de avaliagdo devem
também ser fornecidos pela unidade implementadora, apesar de nio constituirem
base de compromissos contratuais. Esse tipo de acompanhamento de natureza
mais global e avaliativa € feito, em geral, a partir do érgdo de coordenagdo geral
e, de preferéncia, com a contribui¢do de todos os interessados, uma vez que de
seu resultado dependera a qualidade dos futuros planos empresariais, setoriais, e
dos programas de governo. Uma avaliagdo participativa da efetividade da politi-
ca governamental propiciard melhor entendimento entre as equipes responsaveis
pela sua formulagdo, implementagdo e supervisdo, tanto no nivel setorial quanto
no geral, facilitando enormemente as tarefas dessas equipes e a negociagio e ad-
ministra¢do dos futuros contratos.

4. Notas sobre a “contratualizagdo” na administragao direta

Apesar deste artigo abordar principalmente os contratos de gestdo das em-
presas publicas, € importante acrescentar que na Franga, a partir desta experién-
cia, foi desenvolvida uma forma de gestdo contratual com a administragdo direta,
que € parte de uma estratégia de responsabilizagdo, focalizagdo no usuario e mo-
derniza¢do admininistrativa do servigo publico francés. Esta estratégia foi dese-
nhada levando-se em conta a heterogeneidade das missdes dos varios orgdos do
servigo publico e a temporalidade de uma mudanga comportamental de tal mag-
nitude.

Em vez de impor um modelo geral de modernizag¢do, o Ministério da Fun¢io
Puablica incentivou vérios 6rgdos da administragio direta a apresentarem um pla-
no de objetivos e meios e de modernizagio, denominado projeto de servico. Den-
tre os projetos apresentados alguns foram selecionados para implementagdo ime-
diata. Paralelamente, foi desenhada uma estratégia gradual e seletiva de amplia-
¢do desses projetos, em base voluntaria, mas apoiada num forte esquema de
comunicacdo, incentivo e emulagio.

Os projetos de servigo foram elaborados nos mesmos moldes dos contratos
de gestdo, através de negociacdo entre o 6rgdo e o ministério de vinculagido, com
o apoio do Ministério da Fun¢do Publica, de forma a que os consensos acordados
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no projeto de servigo passam a constituir um compromisso do 6rgdo. O projeto
de servigo prevé, além de maior autonomia de gestdo do orgdo para implementar
os objetivos ¢ metas nele acordados, uma forma de acompanhamento e avalia-
¢3o. Se realizado com sucesso, o 6rgdo pode receber um novo status juridico: o
de centro de responsabilidade.

O centro de responsabilidade (CR) foi introduzido na legislagdo administrati-
va francesa como um agente semi-autdbnomo da administragdo direta. Com rela-
¢80 a administragdo de pessoal e vinculagdo hierarquica, o CR continua com as
mesmas regras do servico publico em geral. Com relagdo ao custeio, o0 CR recebe
no orgamento um enveloppe budgetaire, em relagio ao qual o 6rgio tem autono-
mia na utilizagdo, na medida que esta seja justificada pelo projeto acordado pelo
centro. Ele recebe, ainda, através de convénio com o Ministério da Fungio Publi-
ca, verbas especiais vinculadas a a¢des de reforma administrativa. O centro de
responsabilidade é supervisionado pelo 6rgio de vinculagdo, no que diz respeito
a objetivos, metas e uso de meios, através de um “projeto” de caracteristicas con-
tratuais.

Todos os pontos levantados com relagdo ao contrato de gestdo servem, com a
devida adaptagdo, para o “projeto” do centro de responsabilidade. O “projeto”,
da mesma forma que o contrato empresarial, se fundamenta no planejamento es-
tratégico da organizagdo, feita de comum acordo com o drgdo de vinculagdo e de
forma a dar meios a este ultimo para acompanhar, através de resultados, a atua-
¢do proposta. No que diz respeito as metas, apenas ficam prejudicadas as econé-
mico-financeiras e de fluxos financeiros. As primeiras, no caso da administragio
direta, ndo se aplicam, e os fluxos financeiros se restringem ao enveloppe budge-
taire, definido no orgamento. Estas metas sdo, em geral, substituidas por metas
de produtividade. Os problemas de mensuragio e de construgdo de indicadores,
discutidos anteriormente, sdo ainda mais cruciais no caso da administragdo dire-
ta, residindo ai um dos maiores desafios técnicos da “contratualiza¢do”. As me-
tas de qualidade sdo particularmente importantes no caso da administragdo dire-
ta, onde os servigos produzidos sdo ainda menos palpaveis do que na empresa
publica. Técnicas de TQM (Total Quality Metodology) sdo, nesses casos, de ex-
trema valia.

O problema do acompanhamento e avaliag¢do e do esquema de incentivos a
gestdo, discutidos no caso das empresas publicas, ¢ inteiramente aplicavel aos
centros de responsabilidade, sendo que, com relagdo a este Gltimo, mais do que
na empresa, a autonomia em si se constitui num incentivo eficaz, dada a rigidez
do sistema tradicional de controle do servigo publico. Ainda com relagio aos in-
centivos, a estratégia francesa de implantagdo seletiva da “contratualiza¢io” e
com forte esquema de comunicagdo conseguiu dar ao projeto de servigo e ao cen-
tro de responsabilidade a conotagdo de prémio por exceléncia, o que deu um
enorme impulso ao processo de modernizagdo do servigo publico francés.
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