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RESUMO

Este artigo discute a necessidade de a descentralizacdo dos servigos
piiblicos apoiar-se num planejamento sistemdtico que esteja ancorado em
metodologias e técnicas de acompanhamento e avaliagdo da gestdo
piblica. Como contribuigdo a este enfoque, serd apresentada de modo
sucinto uma metodologia de gestdo: a Administracdo por Objetive {APO).

Esta exposigdo toma como base a experiéncia espanhola, cuja
descentralizacdo politico-administrativa foi estabelecida por um processo
dindmico e de cardter autonomista sem precedente na histdria recente.
Tendo em vista essa caracteristica, a administracdo piiblica espanhola tem
proposto e experimentado metodologias e sistemas de gestdo capazes de
instrumentalizar as instdncias piiblicas formuladoras e executoras de pro-
gramas e projetos.

No processo de problematizacio e formulagio de propostas
para a2 Reforma do Estado Brasileiro, a descentralizagio e o plane-
jamento t&m sido enfatizados como um caminho possivel para viabi-
lizar as politicas ptiblicas com maior racionalidade e eficdcia.

Dentre os tépicos privilegiados da Reforma do Estado, a
descentralizacio dos servigos piiblicos é aquele que relativamente
tern tido maior &nfase, € ndo por acaso, ji que cla foi uma das
bandeiras da democratizagio das politicas ptiblicas no Brasil erigidas
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no periodo anterior a Constituigio de 1988. Esse fato fez com que a
descentralizacio se tornasse quase sindnimo de maior eqiiidade e
maior qualidade na prestagio dos servigos piblicos.'

O tema da descentralizacdo esteve quase sempre associado a
politicas setoriais, estando desvinculado, portanto, de uma discussio
mais ampla do papel do Estado enquanto formulador e gestor de
politicas piiblicas. Essa limitagio acabou por demonstrar, na prética,
a fragilidade do modelo de descentraliza¢iio implantado no Brasil.
Efetivado em razio da conjuntura de crise econdmica e da debilidade
com que o governo federal conduzia as politicas piiblicas basicas,
esse modelo levou estados e municipios a assumir a prestagio dos
servi¢os na auséncia de uma politica deliberada e coordenada pelo
Estado.

A descentraliza¢do, no Brasil, tem sido implementada muito
mais ao sabor das oportunidades politicas e dos acertos conjunturais
do que, de fato, por uma perspectiva global e estratégica do plane-
jamento publico. A falta desta tem sido responsdvel, em grande parte,
pelo abismo entre as propostas ¢ os resultados alcangados.

A experiéncia da descentralizaggo setorialiZada, desvinculada
de uma proposta global, vem reforgar a necessidade de redimensiona-
mento do papel do Estado, particularmente das politicas publicas de
cardter social. Para isso, torna-se essencial uma coordenagio na-
cional que articule e medie as relagées entre o Estado e a sociedade,
lide com as diferengas sGcio-politicas, econdmicas ¢ culturais que
separam a federagio brasileira e considere a diversidade na formu-
lagdo de suas propostas.

Concretamente, a descentralizacio dos servigos puiblicos,
tanto conceitualmente quanto em termos dos programas setoriais,
estd no centro de uma importante avaliagiio, que tenta superar os
limites dessa proposta e estabelecer novos pardmetros na relagio
Estado e sociedade.

Nessa perspectiva, procura-se destacar neste artigo a necessi-
dade de a descentralizagdo estar apoiada no planejamento e este em
determinadas metodologias ¢ técnicas de acompanhamento e
avaliagbes permanentes da gestio publica. Para essa andlise foi
utilizada como referéncia a experiéncia espanhola, que tem motivado
virios estudos ¢ andlises ¢ ajudado vdrios paises a formular suas
propostas. Serdo apresentados alguns marcos do processo de descen-
tralizagio na Espanha ¢ a metodologia da Administragdo por Ob-
Jetivo (APO), que vem sendo adotada pela administragdo piiblica
espanhola. Ressalte-se que ndo sc trata de fazer apologia a um
determinado modelo, como se fosse possivel a utilizagfio de um

40 Rev. parana. desenvoly., Curitiba, n.85, maio/ago., 1995, p.39-56

'g importanite ressaltar que
o5 embates pollticos
acirrados durante a fransicdo
democrdtica permitiram a
consolidagdo de uma rova

conceppdn para a presiagdo -
de servicos, o qual previa o
resgate da divida social
brasileiva, orientada pelos
principios da universalidade
e da egiiidade.



Valéria Villa Verde

receitudrio para solucionar todos os problemas que atingem a so-
ciedade brasileira, mas sim de fazer uma reflexo baseada em uma
experiéncia concreta, mesmo que ela nio constitua novidade para os
estudos.

Essa andlise pode trazer elementos que contribuam para re-
fletir sobre o nosso préprio modelo de gestdo publica e sobre as
alternativas que t&m sido postas em pratica. Nesse caso, o objetivo €
apresentar uma metodologia voltada para as unidades executoras dos
servicos publicos, ndo se detendo em metodologias e andlises que se
voltem para as questdes federativas e/ou regionais. Portanto, en-
tende-se que a metodologia a ser estudada ndo exclui outras. Pelo
contrario, deve vir associada aquelas que lhe complementem tanto
interna quanto externamente.

Um aspecto atualmente marcante na administragao piiblica
espanhola é a busca de maior qualidade e eficdcia no desempenho de
suas fungdes. Para alcancgar esses objetivos, t€m sido postos em
prética métodos e técnicas que possibilitam o acompanhamento ¢ a
avalia¢ao permanente de seu planos e projetos.

Nesse sentido, a recente experiéncia espanhola contribui para
uma reflexio sobre as tarefas e os compromissos que o setor piblico
pode e deve assumir s¢ se deseja um Estado aderente e comprometido
com as questdes sociais. Ela indica nio a auséncia de conflitos, mas
uma estrutura estatal suficientemente madura para gerenciar os con-
flitos, coordenando os setores interessados e estabelecendo uma
prética em que as decisbes sejam respaldadas por critérios técnicos
mensuriveis.

ESPANHA: ALGUNS ANTECEDENTES HISTORICOS
E MARCOS CONSTITUCIONAIS 2

Nos dezessete anos que separam a Espanha franquista da
Espanha democritica houve, acima de tudo, uma conquista da ci-
dadania, refletindo a capacidade de um pais de se reorganizar ¢
estabelecer novos parimetros para a regulacio social e participacio
do Estado. '

A mator peculiaridade do modelo de organizacio territorial do
Estado espanhol foi a rdpida transigiio para a descentralizagdo, cujo
processo estd intimamente ligado a sua histéria.

Quando foi instituida a Assembléia Constituinte,? trés niveis
de demandas deveriam necessariamente ser contemplados para que
a administra¢do piiblica se tornasse menos burocritica e mais sen-
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sivel s questdes regionais, ou seja, mais flexivel, emltima instancia,
quais sejam: o reconhecimento da pluralidade, o fomento  partici-
pacgio politica democritica ¢ a execugio da reforma administrativa
do Estado.

Para dimensionar cssas demandas, serdo recuperados alguns
pontos da histdria espanhola, partindo-se da constatagio de que, por
razies histéricas, a Espanha € uma nacao plural.

Os primeiros povos que estiveram na Peninsula Ibérica como
invasores foram os visigodos, seguidos pelos romanos e drabes. Na
Idade Média, vérios reinos se estabelecem com seus costumes e
linguas. Nos séculos XV e XVI, a campanha vitoriosa contra os
mouros, comandada pelos reis catélicos, leva a unificagio do Reino
Espanhol, consolidada com a casa de Salsburgo nos séculos XVIe
XVII. Esse periodo caracteriza-se pela existéncia de uma unificagio
territorial do reino, mas ndio hid uma centraliza¢dio de poder, sub-
sistindo na Peninsula Ibérica uma descentralizacdo politica dada pela
autonomia relativa dos reinos, cuja hegemonia € exercida pelos
reinos de Castella e Leon.

Pouco a pouco, com a casa dos Bourbons, introduz-s¢ na
Espanha uma centraliza¢do inspirada no absolutismo francés. No
entanto, os desdobramentos histéricos demonstram o enorme hiato
entre essas duas expeniéncias. Na Franga do século XVIII o fato
politico e sociolégico que leva 2 mudanga do poder foi o dominio da
aristocracia liberal da burguesia ascendente. Esse periodo revolu-
ciondrio, marcado por intensas lutas politicas e confrontos entre as
vérias faccOes ideoldgicas, terd influéncia direta sobre a Europa. Na
Espanha, por sua vez, até o século XIX, a burguesia era muito
incipiente e ndo h4 de fato uma cormrespondéncia entre organizagao
de Estado e classe social, persistindo uma centraliza¢io que nada tem
a ver com sua matriz inspiradora.

A centralizag3o do poder na Espanha atinge seu auge durante
a ditadura do General Franco (1936-75), responsdvel por acabar
completamente com qualquer projeto de descentralizagfio e regiona-
lismo, passando Madri a ser o centro politico-administrativo por
exceléncia,

Esses fatos histéricos permitem entender por que a descentrali-
zacio na Espanha ndo € apenas uma questdo de politicas setoriais
mas estd presente na propria concepgio do Estado.

As caracteristicas essenciais do regime local* na Espanha,
durante o século passado e a maior parte deste, podem ser resumidas
em quatro aspectos:
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a) o profundo abismo entre as propostas ¢ a realidade, ou seja,
as especificidades histdricas ¢ regionais ndo foram consi-
deradas;

b) a absoluta prioridade do enfoque politico, em sentido
estrito, da “questdo local” sobre a dimensdo administrativa:
“la politica local ha sido en nuestro pais normalmente ésta,
toda politica de la derecha — es decir, de la oligarquia
dominante”;

¢) a paulatina perda de forga da administragao local em re-
lagfio ao conjunto do aparato administrativo;

A la centralizacién politica, entendida como reduccién de los mar-
genes de acci6n politica alternativa a la del poder central, se ha
sumado una no menor acusada centralizacién administrativa, en-
tendida como despliegue territorial de la administracién jerarquizada
del Estado, que se apropria de la mayor parte de las reponsabilidades
de gestién. [...] Esta verdadera estrategia centralizadora, a la que no
ha sido ajena la influencia de los grandes cuerpos de funcionarios, ha
evitado en todo momento que pudiera constituirse una administracién
local fuerte que, ante Jas insuficiencias de la instancia municipal, s6lo
podia estructurarse en torno a entes supra municipales intermedios.
Pero no ha existido en la reciente historia de Espafia un poder
intermedio fuerte en todo el territorio nacional. La disputacién Pro-
vincial nunca ha sido ese poder [...].

d) como ltima caracteristica histérica da administragio lo-
cal, é preciso destacar que os municipios tém sido a insti-
tui¢do nuclear, e na prética quase a tnica, em termos de
regime local na Espanha.

O sistema politico espanhol dos dias atuais s6 comegou a ser
delincado em 1978, com a instaura¢do do regime constitucional
vigente; ndo € possive] afirmar que tenha havido, antes desta data, um
verdadeiro regime pautado nas autonomias locais.

Esses aspectos histéricos contribuem para entender por que nos
anos da transicio democratica e imediatamente posteriores 2 consti-
tui¢io tenha prevalecido uma concepgao da autonomia municipal e,
por extensdo, local, que ¢ identificada como conceito de liberdade dos
entes locais para gestionar sua propria parcela de interesses.

[...] puede entenderse que la constitucién de 1978, en franca ruptura
con nuestra tradicién administrativa, avala esa estrategia descentrali-
zadora. No sélo porque proclama el principio de la autonomia local
y porque reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones. También porque, por primeira vez en

Rev. parana. desenvoly., Curitiba, n.85, maio/ago., 1995, p.39-56 43



DESCENTRALIZACAO E PLANEJAMENTO:
UMA CONTRIBUICAO A LUZ DA EXPERIENCIA ESPANHOLA

nuestra historia constitucional, el texto de 1978 establece, junto a
otros, ¢l principio de descentralizacién administrativa.

O resgate social e politico s6 foi possivel com a Constituigao
de 1978. O grande desafio colocado para os constituintes, € pela
primeira vez na histéria da Espanha, foi o de criar uma constitui¢io
consensuada.

A Espanha é hoje um dos paises mais descentralizados, tanto
em termos de organizacio politico-territorial quanto administrativa.
Chama a aten¢iio o fato de que o pais, em curto prazo, fez uma
modificagio radical na sua estrutura politico-administrativa, uma vez
que até o fim do periodo franquista a Espanha era um dos paises mais
centralizados da Europa, com excec¢io feita ao bloco socialista, e em
muitas facetas mais até do que a notdria Franga.

O reconhecimento das comunidades histéricas previsto consti-
tucionalmente levou a um exacerbado movimento autonomista enca-
begado pela Cataluna, Vasco e Galicia, ¢ foram necessarios apenas
cinco anos (1978-83) para desenhar as Comunidades Auténomas
(CCAA). Mas, nesse contexto de autonomia, ¢ importante distinguir
¢ diferenciar os partidos nacionalistas dos partidos autdnomos; os
primeiros ensejam a independéncia, os dltimos reconhecem a
Espanha como nagdo.

Uma mudanca feita tdo dinamicamente deixou como heranca
alguns problemas e conflitos quanto s competéncias, mas deixou
também claro que € possivel construir uma democracia constitucional
em que o Estado, enquanto ente unificador, pode e deve ser o ponto
de equilibrio ante interesses antagdnicos, assim como pode buscar na
eqiiidade, eficicia ¢ qualidade da gestdo piblica uma cidadania
qualitativa.

Os principios de Igualdade e Solidariedade sdo, de fato, pre-
ceitos constitucionais da maior importincia, j& que impedem um
tratamento privilegiado para quaisquer regides ¢ a0 mesmo tempo
garantem um tratamento diferenciado, respeitando as especificidades
regionais. As comunidades histéricas podem c devem ser tratadas
diferenciadamente, dadas as suas particularidades, mas jamais privi-
legiadamente. Na pratica, isso significa dizer que o Estado € chamado
a intervir sempre que houver, por qualquer motivo, uma distingdo
entre seus entes territoriais, ou seja, deve garantir a todos os seus
cidadidos acesso a0 mesmo tipo de servigo € com a mesma qualidade,
cvitando, dessa forma, a existéncia de uma cidadania qualitati-
vamente diferenciada.

44 Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.85, maio/ago., 1995, p.39-56



Valéria Villa Verde

Com relagdo as questdes regionais ¢ federais, o Estado inter-
vencionista e planificador, posterior a Se gunda Guerra Mundial, vira
demonstrar a crescente complexidade e o enriquecimento empirico
e tedrico dos dois pdlos tradicionais do Estado composto: os
principios de unidade ¢ autonomia. Dessa caracteristica dos Estados
compostos decorrerio outras ndo menos complexas:

[...Jinteresa ya resaltar que las exigencias materiales de igualdad que
estdn a la base del intervencionismo estatal, y que no se pueden
detener por las divistones administrativas del territorio, han provo-
cado, si no el surgimiento, si el robustecimiento de otros tres
principios estructurales del Estado compuesto: el de participacién
de las unidades inferiores en la toma de as decisiones generales, el
de superposicién de las entidades centrales, y €l de homogeneidad
de aquellas unidades inferiores.’

O desenho do Estado espanhol é formado por trés niveis
administrativos:®

a) Estado;
b) CCAA (Comunidades Autdnomas);

c) Administra¢do local:
- provincias: agrupacdes de municipios, comarcas, man-
comunidades’ e dreas metropolitanas;

- municipios: esses niveis administrativos t€m a carac-
teristica de ndo serem hierarquizados mas inde-
pendentes, com suas competéncias e objetivos préprios.

E importante também destacar que nessa pirimide quanto
mais baixo o nivel administrativo (municipio) maior o grau de
exccucio e menor o grau do peder legislativo. Quanto ao legislativo,
o Estado tem absoluta supremacia em relag@o aos outros niveis, fator
intimamente associado s nogdes de coordenagio e solidaricdade.

Se a caracteristica essencial de todo Estado composto esti no
seu papel de construir um equilibric entre a unidade ¢ a pluralidade,
entdo uma das primeiras formulagdes desse equilibrio estd re-
lactonada & divisdo das fungdes publicas entre essas instincias.

De una parte, la autonomia de las nacionalidades y regiones, [...]
fuerzan con energia a dotar a las Comunidades Auténomas de
importantes elementos de poder politico que les permitan disponer
de una Administracién mis cercana a los ciudadanos y, en este
sentido, mas servicial.
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De otra parte, sin embargo, y como se ha dicho, “el principio de
descentralizacién tiene su limite en el principio de coordinacién
administrativa, que exige otorgar a las Administraciones superiores
las tarcas de programacién de los servicios, realizacién del equilibrio
territorial y solucién de Jos conflictes. Tiene su limite también en el
principio de eficacia, pues ha de conciliarse con la rentabilidad
econémica de la organizacién administrativa” ?
Parece ser evidente uma crescente e diferenciada relagio entre
Estado e sociedade, cuja demanda implica maior capacidade de
controle ¢ efetivagio das politicas piiblicas.

Essas notas nio pretendem esgotar assunto tdo complexo, o
que exigiria um aprofundamento maior em sua andlise, mas delimitar
alguns aspectos histdricos e conccituais que possam facilitar o
entendimento dessa experiéncia em que o Estado exerce importante
papel na formulagdo das politicas piblicas. Porém, sio os entes
locais, em 1ltima insténcia, que determinam sua viabilidade a partir
de metodologias de acompanhamento ¢ avaliag@o dos seus objetivos.

A partir do que foi exposto, scrd apresentada a Administracdo
por Objetive (APC), uma metodologia de acompanhamento e
avalia¢do de planos e projetos utilizada na Espanha para obter maior
eficdcia nos servigos piblicos.

A APO E SUA APLICACAO NO SETOR PUBLICO?

Uma Introdugiio ao Sistema Apo

O Estado, cada vez mais, tem buscado sustentagdo politico-
administrativa para garantir eficiéncia e eficicia em suas politicas
publicas, as quais devem estar sustentadas em avaliagdes permanen-
tes com o intuito de buscar alternativas para a gestdo piblica. A
experiéncia espanhola, no contexto da comunidade européia, pode
vir a ser mais um elemento para a reflexio dessas questes.

Este item tratard da questdo da gestio e planejamento das
instituicdes publicas a partir de um sistema denominado Adminis-
tragdo por Objetivo (APQ).!°

Antes, porém, € importante destacar que essa sistematica vem
sendo adotada como orientagio, o que ndo significa sua implantagiio
de forma generalizada e para todos os niveis de governo. No decorrer
desta apresentagio se vera que essa proposta pressupde uma incor-
poracdo paulatina, avalizada por implantagdes experimentais em
determinados setores da estrutura organizacional, a qual € objeto da
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reestruturagio. Cabe lembrar também que essa metodologia tem sido
praticada num contexto de administragdo descentralizada, cuja
atuagdo reforga o planejamento como forma de obter maior raciona-
lidade e efetividade na gestio publica.

A APO ¢é uma técnica adaptada 3 administragio piiblica ¢
apresenta-se como uma “filosofia” participativa, postulando um
cardter instrumental em relag3o a sua finalidade dltima: “fazer acon-
tecer por meio das pessoas”. Os seus conceitos bésicos so os de
objetivo politico, estratégia, projetos e objetivo especifico do projeto,
e os critérios operativos sdo os de atividade e produto, resultado e
indicador. Esses tépicos serdo analisados mais adiante. Neste mo-
mento, é importante ressaltar que esta metodologia oferece um
modelo teérico que permite instrumentalizar o conceito de diregio
com uma visdo integrada de todos os fatores, tanto internos quanto
externos aos objetivos institucionais.

A APO abrange trés dimensdes: filosofia de trabalho, processo
¢ sistema. Por levar em conta essas dimensdes, € preciso que se
entenda ndo s6 o que se faz mas também como se faz.

O processo APO efetiva-sc basicamente por uma série de
passos ou fases intimamente relacionados entre si, que podem variar
segundo os autores ¢ programas, mas, de maneira geral, segue uma
estrutura que abarca a determinagio das metas e objetivos da organi-
zagdo, a claboragio de um plano de agdo, a implantagdo do plano
através da autodirecdo institucional e do autocontrole organizacional
e as revisoes periédicas do progresso atingido ¢ auto-avaliagdo.

Embora esse esquema aparentemente nio apresente nada de
novo dentro dos sistemas cldssicos de gestdo, o importante € o
resultado que ele obtém. Assim, elementos como a planificagio e o
controle organizacional, a determinagio de tarefas, a avaliagao do
desempenho, a tomada de decisdes, a motivagio e outros aspectos se
integram e se inter-relacionam com o sisterna organizacional como
um todo, incidindo de forma decisiva no resultado final.

A utiliza¢io do enfoque de sistemas contribui para dar a
importancia devida ao caréter aberto das organizacdes com respeito
a0 seu entorno e sua influéncia é cada vez maior, o que obriga a
adaptagio da estrutura e dos processos institucionais s mudangas
extermas.

Em termos evolutivos, a APO foi utilizada primeiro como um
instrumento de avaliagio de desempenho, depois como meio para
integrar os objetivos organizacionais e individuais, evoluindo para
uma concepgio de planejamento, até que finalmente € aplicado como
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um sistema de administracdo que inclui as perspectivas anteriores,
mas passa a ter uma inser¢io maior.

Inicialmente, quando foi questionada a subjetividade prépria
dos sistemas convencionais dc avaliagdo, baseados em consideragbes
estritamente pessoais, a APO resultou de grande utilidade, propor-
cionando um sistema objetivo de avaliagio de desempenho. Essa
avaliacdo considera que o estabelecimento de metas objetivas permi-
tiria a avaliagdo critica do préprio desempenho em relagio ao grau
cfetivo da realizagio daquelas, assim como a possibilidade de fixar
paulatinamente metas objetivas de desempenho.

Essa caracteristica levou a uma outra idéia bisica da aplica¢do
efetiva de programas APO, que desde meados da década de 60
considera que ndo 56 € possivel mas indispensdvel integrar as neces-
sidades da organizacio com as dos individuos que fazem parte dela.

No final dos anos 60 inicia-se uma terceira fase de aplicacio
dos programas APQO, com uma proposta muito mais ampla: o pro-
grama vincula-se ao ciclo do planejamento e do orgamento, facili-
tando desse modo o controle. Esses programas passam a integrar os
programas APO de cardter anual e os planos estratégicos da organi-
za¢H0 institucional, o que favoreceu a simultaneidade entre as pro-
JegOes de longo prazo e as execugdes de médio e curto prazos.

Pode-se dizer, resumidamente, que os atuais programas APO
apresentam as caracteristicas descritas a seguir.

Como eles integram atividades ou fungdes consideradas
chaves para a organizacio institucional, a formulagio de objetivos, o
planejamento, a execugio do programa, a avalia¢io e o exercicio de
controle ordenam-se de forma l6gica e sistemdtica. Por outro lado,
volta-se também para os aspectos ou subsistemas do tipo qualitativo:
o estilo da direcdo, o trabalho em equipe e outros aspectos.

Essa forma de administrar estd baseada em um marco tedrico
¢ em um enfoque prético que tem evoluido ¢ desenvolve-se a partir
das necessidades das institui¢es e da sociedade. Essa caracteristica
da APO como um sisterna aberto e flexivel permite avalid-la como
um sistema eficaz, dado seu potencial para incorporar novos subsiste-
mas, andlises e técnicas, ainda que com um caréter mais parcial do
que aqueles desenvolvidos para a iniciativa privada, na busca cons-
tante de maior eficicia e produtividade.

A APO constitui um sistema de gestiio que instrumentaliza a
instituigdo com conhecimentos técnicos, permitindo ser utilizada
como um sistema de planejamento, um sistema flexivel de diregio,
um instrumento de motivagio e de avaliagio.
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Um dos elementos que caracterizam essa técnica é propor-
cionar um sistema de planejamento, para o qual é necessdrio partir do
estabelecimento de metas ou objetivos gerais que se convertem em
ponto de referéncia inquestiondvel para passar de uma situagio atual,
definida por uma série de caréncias ¢ disfungBes, a uma situacio
desejada, cujo ganho poderia ser medido através da execugio dos
objetivos ou metas estabelecidas.

Essa caracteristica da APO exige estabelecer um plano de
atuagido mediante a definigio de uma estratégia, a qual é entendida
como caminhos ou vias, a0s quais é necessario recorrer para alcangar
0s objetivos propostos, mediante a realizagiio e o desenvolvimento de
determinados projetos de atuagio, ou seja, um conjunto de atividades
dirigidas a um resultado.

Essa desagregagio em atividades implica tanto delegagio con-
creta de responsabilidades como temporalidade das mesmas, pois a
APQ exige que cada membro de uma equipe de trabalho desenvolva
uma ou mais atividades perfeitamente identificadas no que diz res-
peito ao seu contelido € & duragio prevista para ela. Isso obriga a
realizar um planejamento de curto ¢ médio prazo que permitird
institui¢io conhecer as atividades que devem ser realizadas, ainda que
sejam minimas, quem deve realizi-las, quando devem ocorrer € com
que meios ou recursos. O que se pretende assegurar com isso € que
todos os membros do “grupo” saibam o que cada um deles deve
realizar, em quanto tempo e que resultados devem ser obtidos.

Uma vez definidos os objetivos e s projetos ou programas, sua
execugdo pode estar sujeita a alteragdes tanto das agdes a serem
realizadas quanto dos objetivos em fungdo das circunstincias. Essa
flexibilidade se apdia em um sistema de informagio ascendente ¢
descendente que permite detectar os desvios, analisi-los e comunic-
los aos responsdveis pela execugio do projeto e pela obtengio dos
objetivos fixados pela instituigio, de modo a ser possivel introduzir
as modificagdes ou medidas de ajuste necessarias. Essa retroalimen-
tagdo constitui uma das caracteristicas bdsicas do sisterma.

A determinagido dos objetivos, atividades e resultados dos
projetos ou programas ndo se converte em algo rigido, nem é objetivo
em si mesmo, mas pauta de atuagdes, cuja realizaglio se adapta is
varidveis manejadas no momento de seu planejamento.

Complementarmente, a APO baseia-se na participagio de to-
dos os envolvidos no processo como elemento imprescindivel para
integrar os objetivos pessoais com os da prépria instituigdo. Isso
significa fomentar uma participago cfetiva, tanto na definiciio dos
objetivos gerais como na determinagio dos objetivos concretos, que
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se realizam através de projetos, de cuja defini¢io devem participar os
encarregados pela sua execugdo.

Essa caracteristica tem demonstrado ser um elemento moti-
vador imprescindivel para melhorar a produtividade, pois assim se
assume de modo responsavel os objetivos que devem ser alcangados,
evitando a indiferen¢a que pode advir dos membros da instituicio
quando s@o demandados sem consulta prévia.

A avalia¢@o do desempenho individual junto & avaliagdo dos
resultados obtidos converte-se no fechamento do sistema, sem o qual
se estaria somente diante de um processo ordenado de planejamento
ou de um instrumento de motivaczo. O sistema de avaliagdo apdia-se
basicamente na defini¢ao de indicadores, que, enquanto instrumentos
de medida, permitem avaliar o estado da realizacio de um projeto ou
o grau de exccucdo dos resultados previstos. Esse sistema constitui
fator de retroalimentagio que incide em todo o processo, permitindo
melhorar tanto a sua realizagio, adequando-a as circunstincias, como
a redefini¢io de objetivos.

Esquema de um Modelo de Apo para o Setor Piiblico

A implantacio da APO no setor piblico tem seu precedente na
década de 60 no governo federal dos Estados Unidos, que tinha como
proposta introduzir nesse setor uma metodologia de gestdo prépria do
setor privado. A administragio publica americana encontrava-se
imersa em um profundo processo de reflexdo interna, preocupada
com a obtencdo de resultados para o cidaddo-cliente, que exigia uma
resposta eficaz e rdpida a suas crescentes necessidades.

Na Espanha, através do documento Reflexiones sobre la mo-
dernizacidn, editado pelo Ministério das Administraciones Piblicas
(MAP), ao ser discutido como devem ser os novos processos de
gestio, enfoca-se especialmente a busca de eficdcia com a implan-
tagdo da APO.

Junto a cssas reflexdes, a administragio espanhola efetuou uma
investigacdo envolvendo 300 cargos de diregfo para conhecer tanto
as causas dos atuais problemas do funcionamento do aparato admi-
nistrativo como as possiveis solugdes e alternativas a adotar para
melhorar os resultados. Esse estudo apontou a necessidade de reno-
vagdes, dentre as quais a implantagdo da APO constitufa-se numa
opc¢ao imprescindivel para se fazer mudangas profundas na adminis-
tracdo piblica.

A idoneidade e validade da aplicacio do sistema APQ ao setor
piblico s6 pode ser obtida através de adaptagdes. “Durante 1989 y
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1990 1a Inspeccién General de Servicios de la Administracion
Priblica ha desarrollado una metodologia diseftada de acuerdo con
las caracteristicas funcionales y estructurales de la Administracién
para ser aplicada por las Direcciones Generales, pero sustentada en
los principios generales y en la teoria bisica del sistema ya expuesto
de Administracién por Objetivos.”"!

A aplicacio do método proposto requer uma série de consi-
derages prévias ligadas & delimitagZo dos conceitos bésicos apre-
sentados mais adiante.

Uma das primeiras dificuldades no momento em que se aborda
a aplicagdo desse sistema no setor piiblico estd em compatibilizar a
existéncia de objetivos politicos, de cardter mais impreciso e
genérico, com a formulagdo de objetivos especificos claros e con-
cisos, impostos ao sistema pela literatura especializada, sem deixar
de ter presente que sc estd diante de institui¢des que baseiam sua
atividade sobre 4reas ou matérias em que o objetivo dltimo € sempre
supra-econdmico.

Em contrapartida, se a obtengdo de igualdade material for
entendida como um dos objetivos que devem orientar a atuag¢@o dos
poderes ptiblicos e, conseqiientemente, as politicas publicas, e enten-
dendo por aquela a igualdade do maior mimero possivel de pessoas
na maior quantidade de bens possivel, tem-se forgosamente que
concordar que todo objetivo piiblico de carater qualitativo poderd de
alguma maneira derivar ou traduzir objetivos quantitativos.

De fato, quando se discute a fase da andlise dos objetivos em
sentido amplo, a maioria dos autores reconhece o plano qualitativo
¢ o quantitativo ao diferenciar a finalidade dltima da organizagdo,
que para uns sdo metas e para outros proposito, fim ou missio, ¢ o0s
objetivos propriamente ditos, que, segundo RAIA, sio “metas ex-
pressas em uma dimensio especifica de cariter concreto, men-
surdveis e operativos™. 12

¥ freqiiente a referéncia dos conceitos de politica que associam
de forma pouco precisa as metas globais da institui¢io com a es-
tratégia.

Porém, o problema conceitual persiste, j4 que existem dife-
rentes defini¢Oes, e se toma mais dificil quando se trata de decidir
onde estd o ponto de partida para articular a APO: se nos objetivos,
como cardter prévio das estratégias, ou se vice-versa. Em dltima
instincia deve prevalecer a politica geral da instituicio como ponto
de partida.
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A solugéo proposta para esse problema consiste em distinguir
claramente quatro planos ou dimensdes do processo genérico de
formulagdo de objetivos: objetivo politico, estratégia, projeto e ob-
jetivo especifico do projeto. Ainda que esses planos encontrem-se
associados, a metodologia os considera perfeitamente separdveis e
delimitados. Assim, chegou-se & seguinte convengio conceitual:

- Objetivo Politico: formulacdo concisa e clara, de indole
politica, de uma meta ou situagio que se pretende cor-
rigir. Os objetivos politicos expressam metas, finali-
dades ou propésitos, perseguidos em determinada
instiincia administrativa provaveimente em conseqiién-
cia de compromissos eleitorais ou do partido politico que
csteja no poder.

- Estratégia: caminhos ou vias que podem ser tragados a
partir da situagiio de partida motivada por objetivo
politico, corn a finalidade de alcanga-lo.

- Projetos: conjuntos coordenados de atividades asso-
ciadas a uma estratégia, que pretendem conseguir resul-
tados concretos que apéiem a consecugdo de um
objetivo. Requerem a existéncia de um objetivo
especifico, a determinacio de um responsivel, o esta-
belecimento de seqii€ncias de acdo, a determinagio de
tempos de execuclo, a determinacdo de recursos e a
avalia¢@o de resultados.

- Objetivo do Projeto: resultado concreto e comprovavel
do que se pretende alcangar com a execugdo do projeto.
Trata-se de um conceito chave do sistema APO, e con-
seqiienternente da metodologia proposta, e deve vincu-
lar-se necessariamente a uma estratégia ou linha de
atuacio.

Uma outra dimensio igualmente necessdria para a compreen-
s#o do modelo proposto na fase de planejamento integra os seguintes
conceitos: atividade e produto, resultado e indicador. Entende-se por
atividade os passos que devem ser dados para atingir o objetivo do
projeto; por produto, o elemento material que se origina com a
realizacdo de umna atividade; por resultado, o efeito concreto que se
alcancga mediante a realizago de um projeto; e por indicador, o fator
de medicio da evolugio e dos resultados de um projeto.

E preciso ressaltar que esse método foi estabelecido como um
instrumento de gestdo e refere-se principalmente a aspectos de plane-
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jamento e acompanhamento, com uma estrutura flexivel que pode
adaptar-se a projetos variados ¢ a distintas situagdes em niveis
operacionais ¢ organizacionais.

Pretendeu-se, portanto, oferecer um modelo vilido para as
organizacgOces piiblicas em seu conjunto, tendo presente, no momento
de sua aplicag¢io, que devera adaptar-se as necessidades e circunstin-
cias especificas da unidade correspondente.

Na metodologia proposta, toda a atuagéo institucional articula-
se com base na realizagio de projetos. Estes serdo de maior ou menor
importincia, mas ¢m todo caso devem ser objeto de um rigoroso
planejamento, em fun¢io do seu objetivo especifico. Entende-se que
a atuacao institucional baseada em projetos € a via mais idénea para
solucionar os principais problemas que se colocam em geral na
gestdo publica, tais como a falta de planejamento global do trabalho;
a auséncia, em muitos casos, de uma defini¢ao clara e concreta dos
objetivos a alcangar, como procedimento rotineiro de trabalho; ¢ a
destinacao de recursos, que ¢ feita de modo incrementalista ¢ ndo em
fungio de objetivos preestabelecidos.

A atuacio baseada em projetos também facilitard uma orientagiio
progressiva da gestdo publica até a obtencio de resultados e permitird
medir com rigor o grau de eficicia da atuacfio administrativa.

A estrutura interna da metodologia APO fundamenta-se em
quatro modulos, 0s quais se decompdem em varias fases que sistema-
tizam as atuacdes ou operacies necessarias para articular o processo.
De forma complementar, a metodologia utiliza como suporte docu-.
mental uma série de fichas que ajudam o processo de sistematizagio
levado a cabo em cada fase.'? Os mddulos podem ser sintetizados da
seguinte forma:

= Moédulo I - Incorporag@o ao objetivo: parte da existéncia
dos objetivos politicos, a partir dos quais sc estabelece uma
série de paulas para facilitar a selecdo de estratégias.

= Maddulo II - Valorizagio ¢ selecdo de projetos: oferece as
institui¢des uma guia para formular os objetivos especificos

dos projetos.
= Modulo III - Elaboragio de projetos: aborda a fase de " Parao conhecimenio mais
) ) i . detathado da estrutira
planejamento propriamente dito, por meio do qual se estiu-  interna do sistema APO ¢ de

. .. Fi! {vi 10,

tura um projeto em umn plano de atividades e se estabelecem documentaco do 1f Cursy
Pt . s ots . ; = Gerencia Publica para el
objetivos derivados em distintos niveis da organizagio, Desarrotlo Social | INAD.
com um grau crescente de concretizagio. disponivel na biblioteca do

IPARDES.
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» Médulo IV - Acompanhamento: fecha o ciclo do processo
APOQ e poe a disposigio dos centros gestores um sisterna de
acompanhamento que s¢ articula em dois niveis: grau de
execucao do projeto e avaliacio dos resultados obtidos.

A informagio obtida no Médulo IV implica uma realimentagio
do sistema, o que possibilita efetuar corre¢des no curso da execugio
do plano, reelaboré-lo, ou chegar, inclusive, a uma nova redefini¢io
de objetivos. Dessa maneira, garante ao conjunto do sistema um
cariter dindmico.

Niao hd um desenho ideal para o sistema APQ. Ele deve
adaptar-se a realidade institucional, cultural, tecnolégica e social de
cada centro ou unidade onde pretenda implantar-se. Em outras
palavras, ndo € uma receita polivalente utilizdvel sem ter em conta a
realidade onde se pretende implantar.

Finalmente, a implantacdo da APO deve basear-se em um
diagnéstico prévio e profundo das necessidades da organizagio. E
também um instrumento de mudanca ¢ um mecanismo para impul-
siond-la. A APO nfo é uma ferramenta isolada, mas um estilo de
administrar, e por isso necessita ser assumida pela dire¢do da ins-
titui¢do.

A Administragdo por Objetivo requer incorporacio de co-
nhecimentos e técnicas ao processo de dire¢@o € execugio e exige
também uma implantagdo gradual na organizagao. Significa dizer que
a APQ, enquanto uma técnica que exige um processo de aceitagio e
aprendizagem, nio pode ser introduzida de forma global e stibita. E
necessdrio passar por um processo de adequacdo voltado primeira-
mente aos setores, de forma experimental, de modo que venha a
permitir mais tarde as corregdes necessdrias para o desenho do
modelo APO voltado para determinada estrutura organizacional.

CONCLUSAO

O tema deste artigo — descentraliza¢do, planejamento e implan-
tagdo do sistema APO — faz emergir imimeras questdes relacionadas
tanto com essa metodologia quanto com os temas mais gerais do
Estado e das politicas piiblicas de caréter social.

No contexto espanhol, a APO constitui-se em um modo de
planejamento inserido numa estrutura administrativa descentralizada,
na qual o planejamento da a¢Zo piblica, pautado em acompanhamen-
tos e avaliacdes periddicas, torna-se fundamental para o co-
nhecimento do real desempenho da execugio descentralizada.
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0O modelo de planejamento ¢ acompanhamento proposto pela
administra¢io piblica espanhola para suas estruturas prestadoras de
servigos deve, necessariamente, ser compreendido no interior de suas
especificidades histéricas e scto-econdmicas.

Tendo em vista o que foi exposto, é possivel apreender o
alcance da descentralizagio e o grau de autonomia que os entes locais
assumem. Essa caracteristica autonomista tende a influenciar sobre-
maneira a concepgio de planejamento ¢ coordenagio. Ao Estado cabe
propor, mediar e, em iltima instdncia, garantir os principios de
igualdade e solidariedade. Aos entes locais cabe propor os projetos
segundo a demanda local, assumir a execugdo dos programas nacio-
nais ¢ acompanhar ¢ medir o grau de efetividade ¢ qualidade dos
projetos.

A busca de maior eficdcia na administragio priblica estd vin-
culada ao legitimo direito auma cidadania qualitativa. E nesse sentido
que a experiéncia espanhola pede ajudar na tarefa de refletir sobre a
realidade brasileira e sobre o papel do Estado ante as demandas
sociais.

E impossivel ndo perceber a distincia que existe entre a reali-
dade espanhola e a brasileira, apesar de a sociedade espanhola nao ter
resolvido todos os seus problemas sdcio-econdmicos. Mesmo in-
serido no contexto europeu, o pais, até recentemente, encontrava-se
fora do eixo dos paises de capitalismo avancado, o que vinha refletir-
se em indicadores sociais inferiores aos de outros paises europeus.
No entanio, o Estado aceitou o desafio e decidiu investir na reestru-
tura¢do administrativa ¢ em ganhos de qualidade e produtividade em
termos sociais. Destaque-se que essa nio € uma experiéncia pronta ¢
acabada, mas em construgao.

O processo de reestruturagio do Estado brasileiro, particular-
mente de suas politicas piiblicas, tem uma constru¢io historicamente
distinta. Ele ocorre de forma desordenada e setorializada, o que vem
exigindo uma avaliagdo para o seu redesenho. Nesse sentido, tem
havido uma busca crescente por novos parimentros que legitimem a
transferéncia das politicas piblicas bdsicas para os niveis subnacio-
nais, que devem estar a servigo do cidaddo.

Nessa dire¢o, a descentralizagio dos servigos publicos tem
um importante papel na redefinicio das competéncias. Ela nio ga-
rante, por si s6, a igualdade de relagbes mais democriticas entre o
Estado e os entes subnacionais e tampouco entre o prestador piblico
e a sociedade. Isso significa dizer que a descentralizagdo ndo dispensa
os mecanismos de rcgulagdo compensatéria para enfrentar as
desigualdades. Nao ¢ possivel pensar em uma descentralizagio ho-
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mogénea que desconsidere especificidades sécio-econémicas e cul-
turais. Nessa perspectiva, os servigos publicos séio uma fonte de
legitimagio politica e de redistribui¢fo indireta de riquezas, devendo
estar estruturados para responder as demandas de acordo com esse
entendimento.

Ao ser discutido o processo de descentralizacdo dos servigos
publicos e seu cardter encontramo-nos diante de duas dimensdes. A
primeira refere-se as questdes mais gerais da Reforma do Estado e, a
segunda, i capacidade e qualidade da execugio dos servigos propria-
mente ditos.

Essa iltima dimenséo justificaria a referéncia espanhola, uma
vez que a descentralizagdo passa a exigir que as unidades executoras
implantem sistemas de acompanhamento, controle e avaliacio de seu
desempenho. O sistema APO pode ser um referencial quanto a
possibilidade de se ter instrumentos técnicos avaliativos que pro-
movam maior qualidade e eficicia dos servigos piiblicos.

Finalmente, € preciso ressaltar que a implanta¢do da Adminis-
tragio por Objetivo na Espanha se deu num contexto de incremento
do gasto piblico e de compromisso do Estado com as questdes sociais.
No caso brasileiro, o sistema APO pode contribuir, na atual conjun-
tura, mais diretamente para a questio da racionalidade do gasto
piiblico e do dimensionamento dos objetivos concretos e tangiveis
das unidades executoras dos servigos piblicos.
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