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O primeiro numero da RSP de 2016 traz cinco artigos inéditos e um artigo na
secao RSP Revisitada, publicado originalmente em 1940. Os textos tratam dos
temas: estratégia e gestdao do Poder Judicidrio; trabalho e seguridade social; Regime
Diferenciado de Contratacdo; politica de assisténcia social e federalismo; seguranca
na gestdo da informacdo e; estatistica e administragao.

O primeiro artigo, Estratégia e gestdo do Poder Judicidrio: uma proposta de
estudo das prdticas sociais relacionadas ao BSC, traz elementos para uma reflexao
acerca dos desdobramentos que a aproximacdo dos modelos dominantes de
estratégias, oriundos da iniciativa privada, produzem apds a sua implementacdo no
setor publico brasileiro. Para tanto, os autores enfocam o processo de adoc¢do do
Balanced Score Card (BSC) no Poder Judiciario e defendem que a simples adaptacdo
da metodologia ndo é suficiente para explicar seus impactos. Faz-se necessaria a
compreensdo da estratégia como uma pratica social, contextual e histdrica.

O segundo artigo, intitulado Estado, Trabalho e Seguridade Social no Brasil:
legados, transformagdes e desafios, analisa a regulagao publica do trabalho no Brasil,
considerando as diferentes conjunturas politicas e econémicas e seus impactos na
estruturacdo do mercado de trabalho. Para isso, apresenta os vinculos existentes
entre a regulacdo publica do trabalho assalariado e a seguridade social, seus
desdobramentos em diferentes periodos e, por fim, destaca a recente recuperacao
da capacidade do Estado brasileiro de empreender politicas redistributivas,
ressaltando os desafios atualmente enfrentados pelo sistema de protecao social
brasileiro.

O terceiro artigo, O RDC como nova aposta da administragdo publica gerencial
em licitagdes: o caso da Universidade Federal de Santa Catarina, tem por objetivo
identificar uma correlacdo tedrico-conceitual e empirica da Lein® 8.666/93, que trata
das licitagdes na administracdo publica, com o modelo burocratico tradicionalista,
assim como uma correspondéncia do Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC)
com os pressupostos da administracdo publica gerencial. Para tanto, foi realizado
um estudo de caso no setor de licitacdes de uma universidade federal.

O quarto artigo, Politica de Assisténcia Social e Coordenagdo Federativa no Brasil,
apresenta e analisa a politica de assisténcia social sob a perspectiva do Federalismo
brasileiro. O artigo estd organizado em trés se¢des que abordam as interagbes



entre os entes federados, com destaque para a coordenacdo exercida pela Unido.
E neste contexto que se apresentam alguns desafios para o avanco da politica:
financiamento governamental; maior envolvimento dos estados; baixa capacidade
gerencial dos municipios e o aumento da participacdo social.

O quinto artigo deste numero € intitulado Implantagdo da seguranga na gestéo
da informacgdo na administragdo publica: um estudo de caso no Tribunal de Contas
do Estado do Amazonas. O trabalho tem como objetivo analisar a implantacdo da
seguranca na gestdo da informacdo no ambito da administracdo publica. Para isso,
apresenta um estudo de caso do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas. Os
principais resultados sdo a elevacao do nivel de protecdo dos ativos, aumento da
resiliéncia dos servicos e processos de trabalho e fortalecimento dos controles
internos e da imagem da organizacao.

O sexto e ultimo artigo, escrito por Nelson Spinola Teixeira, foi originalmente
publicado pela Revista do Servico Publico em 1940. O trabalho tem como tema o
uso da estatistica para o estudo cientifico de maneira geral e, mais especificamente,
para a administracao. O autor procura estabelecer algumas distingdes sobre o que
classifica como técnica do método experimental e técnica do método estatistico,
além de descrever algumas caracteristicas dos fend6menos individuais, coletivos e
de multiddo. Por fim, ressalta a importancia de a administracdo publica se ocupar
em estabelecer regras gerais, e ndo se ater a casos individuais e especificos.

Boa leitura.

Gleisson Cardoso Rubin
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O presente ensaio tedrico apresenta uma argumentacdo favordvel ao desenvolvimento
de estudos que procurem compreender a pratica social da estratégia (seus processos
e reflexos) na administracdo publica brasileira, quando formulada a partir de modelos
oriundos da iniciativa privada. A proposta é construida a partir de uma revisdo do contexto
de implantacdo do Balanced Scorecard (BSC) no Poder Judiciario brasileiro. O quadro de
analise proposto incorpora contribui¢cdes da Teoria da Estruturagdo para o reconhecimento
da inter-relagdo entre praticas sociais, praticantes e episodios de praxis. Por fim, os autores
tracam consideracgdes finais que ressaltam o potencial da perspectiva da pratica social para
se alcangar uma compreensdo mais adequada do fazer estratégia nas diversas instancias no
Poder Judiciario brasileiro.

Palavras-chave: administracdo publica, administracdo estratégica, indicador balanceado
de desempenho, poder judiciario, reforma judicidria
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Estrategia y gestion del poder judicial: una propuesta de estudio de las practicas sociales
relacionadas con BSC

Este ensayo tedrico presenta un argumento favorable para los estudios que tratan de
entender la practica social de la estrategia (sus procesos y reflejos) en la administracion
publica brasilefia cuando se formula a partir de modelos procedentes del sector privado. La
propuesta se construye a partir de una revision del contexto de implementacion de Balanced
Scorecard (BSC) en el Poder Judicial brasilefio. El marco analitico propuesto incorpora
contribuciones de la Teoria de Estructuracién al reconocimiento de la interrelacion entre
las practicas sociales, los profesionales y los episodios de la praxis. Por tltimo, los autores
hacen observaciones finales que resaltan el potencial de la perspectiva de la practica social
para lograr una mejor comprension de strategising a diferentes niveles en el Poder Judicial
brasilefio.

Palabras-clave: administracion publica, administracion estratégica, indicador
balanceado de desempefio, poder judicial, reforma judicial

Strategy and management of the judiciary: a proposal for a study of social practices
related to BSC

This theoretical essay presents a favorable argument for studies seeking to understand
the social practice of the strategy (its processes and reflexes) in Brazilian public administration
when formulated models originated from the private sector. The proposal is built from a
review of the Balanced Scorecard deployment (BSC) in the Brazilian Judiciary context. The
analytical framework proposed includes contributions from Structuration Theory to the
recognition of the interrelationship between social practices, practitioners and episodes of
praxis. Finally, the authors trace final considerations that highlight the potential from the
perspective of social practice to achieve a better understanding of strategising at different
levels in the Brazilian Judiciary.

Keywords: public administration, strategic management, balanced performance
indicator, judiciary, judicial reform
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Introdugao

O presente ensaio tedrico apresenta uma argumentagao favordvel ao
desenvolvimento de estudos que procurem compreender os desdobramentos que
os modelos dominantes da drea de estratégia (para organizagdes privadas) vém
produzindo quando implementados na administracdo publica brasileira.

O avang¢o da agenda de reforma do Estado no Brasil foi impulsionado pelo
argumento da crise do Estado baseada em endividamento publico e incapacidade
de atendimento. Governos comecaram a buscar alternativas de gestdo mediante
a incorporacdo de modelos criados para empresas privadas e dominantes na
area de estratégia. Consequentemente, alguns autores de administracdo publica
argumentaram favoravelmente a adaptacdo de modelos gerenciais privados para
o ambito publico, enquanto outros reconheciam a existéncia de entraves na
adaptacdo a contextos especificos. Dentro desse cendrio, resgata-se um debate
gue ora reconhece, ora ignora as distingdes latentes entre administragao publica e
estratégias empresariais.

Situa-se o presente estudo no contexto de implantacao do Balanced Scorecard
(BSC) no Poder Judiciario. Nesse contexto administrativo, langcou-se mdo de uma
metodologia que reconhecidamente é proveniente do setor privado mediante
adequacdes, visando justificar a ado¢do de uma perspectiva tedrica que supere a
classica separacao entre formulacdo e implementacdo. Certamente, a aproximacao
da area de estratégia a gestdo no Poder do Judicidrio apresenta limitagdes e
implicacOes que devem ser reconhecidas por académicos e praticantes. Isso se deve
ao reconhecimento de que a implantacdo de ferramentas da estratégia empresarial,
mesmo diante de adequac¢des ao contexto judicidrio, ndo estd livre de reproduzir
problemas origindrios da area.

A constituicdo histérica da drea de estratégia é estudada por alguns autores
da prépria drea (KNIGHTS; MORGAN, 1991; PETTIGREW; THOMAS; WHITTINGTON,
2002), desde o inicio dos anos 1990, no sentido de compreender criticamente a
sua natureza e constituicdao. Advém dessa revisao historica a identificagdo de uma
série de lacunas tedricas e metodoldgicas, bem como dicotomias entre agéncia e
estrutura, teoria e pratica, micro e macro (WHITTINGTON, 1992). Como resposta a
algumas dessas lacunas, a area de estratégia apresenta, desde meados da década
passada, uma convocac¢do para o estudo da pratica social de estratégia (CHIA, 2004;
JARZABKOWSKI, 2004; WHITTINGTON, 2002, 2003).

O crescente interesse da drea de estratégia pela pratica social representou uma
possibilidade de aproximar a academia da realidade organizacional e de buscar
respostas sobre as questdes relativas ao dia a dia dos praticantes em estratégias

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016 9
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e organizacbes — quem, onde, como e o qué (JARZABKOWSKI; WILSON, 2006;
WHITTINGTON, 2006). Essa guinada para a pratica possibilita compreender o que
os praticantes de estratégia realmente fazem e aprofundar debates associados a
perspectiva processual em estratégia. Portanto, o estudo da pratica social seria
uma forma de superar a simples “reproducdo de um discurso ortodoxo no qual a
estratégia é tida como um processo racional” (KNIGHTS; MORGAN, 1991, p. 252).

O presente ensaio traz o argumento de que o simples reconhecimento da
adaptacdo da metodologia do BSC ao Poder Judicidrio ndo é suficiente para explicar
resultado, contelddo e processo relacionado as estratégias. Caberia, entdo, propor
a investigacdo de como os individuos praticam estratégia nas diversas instancias
de tribunais, reconhecendo que as praticas estratégicas (e seus correspondentes
resultados de gestdo) no judicidrio ndo sdao necessariamente aquelas pretendidas
(deliberadas) nos planos formulados utilizando-se o BSC, nem tampouco apenas
um conjunto de estratégias emergentes localmente situadas.

Para dar conta de tal argumentacdo, o artigo esta subdividido em quatro secdes,
além da Introducdo. Na segunda, os autores discutem o contexto da reforma do
Estado e seus desdobramentos na aproximacdo entre estratégia empresarial e
administragdo publica, tratando especificamente da reforma do Judicidrio e as
transformacdes advindas do Conselho Nacional de Justica (CNJ). Na terceira, é
apresentado o contexto e a metodologia de adaptacdo da metodologia do BSC ao
Poder Judicidrio. Na quarta, sdo discutidos os elementos centrais e direcionadores
da perspectiva da estratégia como pratica social, visando apresentar um quadro
de analise preliminar. Na quinta e ultima secdo, sdo discutidas as potenciais
contribuicdes dessa perspectiva para uma compreensdo mais adequada do fazer
estratégia no Poder Judiciario.

Mudangas na administracdo publica e a incorporacgao da estratégia

Tendo como base a premissa de que o setor privado pode operar alguns servigos
com maior eficiéncia que o setor publico, muitos governos voltaram a administragao
publica de seus paises a iniciativa privada e/ou a aplicacdo de metodologias
surgidas no ambito empresarial a fim de superar periodos de crise (MOTTA, 2013).
Dentre as explicagGes para a incorporagdo desse outro tipo de ferramental, pode
ser destacada a mudanca nas bases produtivas da economia que sustentavam uma
atuacgado estatal notadamente industrializada.

A partir da década de 1970, a hegemonia estatal, calcada em modus operandi
predominantemente regulador, comecou a demonstrar fragilidade frente ao
advento da globalizacdo e a ascensdo das corporacdes transnacionais. Acreditava-
se que o dinamismo do setor privado, pautado em métodos com foco em resultados
expressamente econdmicos, atuaria como uma forma de recuperacdo da capacidade
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de investimentos publicos ou de manutencdo da qualidade operacional dos servigos
prestados pela administragdo publica (THOENIG, 2007; MITCHELL; SIMMONS, 2003;
BRESSER PEREIRA, 2001; ESPING-ANDERSEN, 1996). Em termos mais objetivos, passa
a ser assumido que uma organizagao publica, ao funcionar de acordo com regras
globais, passa também a ser baseada em diretrizes mercadolégicas que tendem a
separar aspectos politico-sociais dos aspectos racionais-econémicos, em diferentes
niveis, dependendo do contexto e do pais (ORTIz, 1994).

No Brasil ndo foi diferente, e a crise do Estado, impulsionada pelo endividamento
publico e pela falta de capacidade para a manutencdo da qualidade de atendimento
ao cidadao, entre outros fatores, fez com que governos comegassem a buscar
alternativas de gestdo e de modelagem de politicas publicas (BRESSER PEREIRA,
2001). Uma das alternativas foi a incorporacdo de solugGes advindas do setor
privado, entre elas, o uso de ferramentas anteriormente exclusivas a estratégia
empresarial, que tiveram seu marco no ideal do New Public Management (NPM)
(FADUL; SiLvA, 2008). Isso implicou na adogdo do gerencialismo (managerialism),
em que a gestdo é vista como uma disciplina genérica, racional e cientifica, mas
também inovadora e criativa, que atende similarmente a demandas e praticas de
ambos os setores publico e privado (WALLIS; GOLDFINCH, 2013).

A aplicacdo de modelos de estratégia empresarial na administracdo publica
ocorreu em paralelo a um abrupto aumento na velocidade das mudancas
econdmicas, sociais e politicas do ambiente, como aponta Bresser Pereira (2001).
Em virtude dessas mudancas estruturais, também se alteraram os meios e as
condicOes tanto para obtencdo de resultados mais satisfatérios quanto para se
afastarem resultados indesejaveis. Surgiu, entdo, a necessidade por alternativas de
melhor direcionamento das acdes de instituicdes publicas visando ao controle e a
previsibilidade (MoOTTA, 2003).

Dessa forma, o conceito de estratégia no setor privado, que auxiliou grandes
corporacOes a alcancarem vantagens e posicdes em seus mercados, passa a ser
incorporado pela administracdo publica. Quando se observa a aplicagdo desse
conceito no setor publico, constata-se forte vinculo a definicdo de prioridades e
a diminuicdo de ameacas as quais o Estado pode estar exposto (PFEIFFER, 2000).
Além disso, a gestdo do Estado passa a dever estar pautada tanto por resultados de
eficiéncia de seus produtos, quanto em efetividade de resultados para a populacdo
(BRESSER PEREIRA, 1998).

Conforme aponta Ferlie (2002, p. 291), ha que se reconhecer que a adogdo
de modelos de formulagdo de estratégia, assim como outras técnicas gerenciais
inovadoras, em grande parte, mostram-se como instrumentos subjetivos de
dominacdo ideoldgica (KNIGHTS; MORGAN, 1991). Esses podem assumir contornos
menos de uma forma de reflexdo objetiva sobre as funcdes gerenciais e mais de
uma importante mudanca que cria uma linguagem privada, que coloniza os espacgos
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discursivos com uma aurea de superioridade, que consolida novas aliancas com
elites gerenciais e abre espaco a formas ampliadas de controle organizacional.

Entretanto, o Estado formula e executa simultaneamente politicas de diferentes
naturezas, detém o monopdlio da forca e requer preocupagdes distintas nos
seus diferentes poderes e esferas de atuagdo. As nuances de absorcdo e,
consequentemente, de aplicacdo de modelos e ferramentas privadas em um cenario
diferenciado obrigam o entendimento dessas distingGes e, posteriormente, a
adaptacdo do que se pretende implementar. No contexto do Judicidrio, tal proposta
passou a fazer sentido para a sua gestdo a partir do momento em que se iniciou o
seu processo de reforma.

Reforma do Poder Judiciario e criagao do Conselho Nacional de Justica

A proposta de reforma do Judicidrio fazia parte do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE), entretanto, segundo Bresser Pereira (1996),
houve forte resisténcia por parte de juristas e magistrados a qualquer proposta de
reforma aquele tempo. Somente depois de uma década de tramitagdao, a Emenda
Constitucional que tratava da reforma do Judicidrio foi aprovada, em dezembro
de 2004. A Emenda Constitucional n2 45/2004 trouxe mudangas na estrutura do
Judicidrio que visavam ao aumento da capilaridade do sistema judicial brasileiro,
tornando-o mais acessivel e agil e viabilizando a solugdo institucional de conflitos
gue, devido ao tempo excessivo e a distancia da Justica, terminavam por serem
resolvidos na arena privada (RIBEIRO, 2008, p. 469).

Dentre as inovagdes da reforma, destaca-se a criagao do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), érgdo do Poder Judicidrio responsavel pelas questdes administrativas
do Poder. O CNJ passou a estabelecer metas a serem cumpridas pelos tribunais
e punir membros do Judicidrio que nao as cumprissem, de maneira fortemente
identificada com a esséncia do gerencialismo caracteristico da reforma do Estado
brasileiro. O érgao passou a servir como espaco institucional em que passaram a ser
depositadas as aspira¢des da sociedade com relagao a atuagdo mais transparente,
célere e responsavel por parte do Judiciario (BADIN, 2009).

Segundo Nalini (2006), ficou estabelecido no CNJ o espaco em que o Poder
Judiciario poderia pensar o seu futuro e se questionar a respeito de sua insuficiéncia
em atender a demanda da populacdo por servicos jurisdicionais. Seguindo a
prescricdo gerencialista, o CNJ promoveu encontros nacionais dos tribunais de
justica e conduziu a elaborag¢do do Plano Estratégico do Poder Judicidrio, propondo
um conjunto de a¢bes que visam ao aperfeicoamento e a efetividade na prestacado
jurisdicional. Para autores como Chaer, Azevedo e Bonifacio (2009), foi a partir de
movimentos como esse que teve inicio a aproximacao dos tribunais a prestacdo do
servico publico, direcionando e democratizando o acesso a Justica.
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O CNJ assumiu o papel de condutor das reformas que a sociedade exigia e,
dessa forma, a criagdo do érgdo representou um impulso em direcdo a praticas
administrativas mais modernas e eficientes (Badin, 2009). Langou mao de
metodologia origindria do setor privado e p6s em evidéncia a necessidade por
processos mais ageis e responsivos em relagao aos anseios do cidadao. O referido
processo de planificacdo foi elaborado com base na metodologia Balanced
Scorecard, conhecida pela sigla BSC, criada por Norton e Kaplan (1996) em Harvard
e amplamente difundida e aplicada em entidades publicas e privadas, tanto no
Brasil como no exterior.

e ez

Implantagao do BSC no Judiciario brasileiro

Em 2009, o CNJ, apoiado por uma empresa de consultoria de renome no
Pais, elaborou um planejamento estratégico para o Poder Judiciario nacional.
Esse planejamento teve o objetivo de constituir um continuo de agGes voltadas
ao aperfeicoamento institucional da mdquina publica e ao aprimoramento da
prestacao jurisdicional. Pode-se destacar que o eixo central do planejamento
estava fundamentado no BSC, visando ao estabelecimento de planos de acao
que contemplassem indicadores e resultados. O objetivo desse planejamento foi
reduzir as incertezas acerca dos processos de decisdo em relacdo a administracdo
do Judiciario, além de analisar os cenarios futuros para adequar as diretivas do
presente, visando ao bom funcionamento das instituicdes judiciarias, alicercado
nos principios da eficiéncia, efetividade e monitoramento de resultados (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTIGA, 2009a).

Importante destacar que, no caso do CNJ, a ferramenta BSC foi adaptada
a realidade da administracdo publica. Isso se deve ao fato de historicamente
predominar o argumento de que as particularidades entre politicas publicas, de um
lado, e estratégias empresariais, de outro, sdo estanques e pouco se correlacionam.
Existem ainda autores, como Lustosa da Costa (2010), que demonstram a ineficacia
em resultados organizacionais originados pela aplicacdo desmedida ou incorreta de
instrumentais fora de contexto (com foco para aquelas ferramentas origindrias do
setor privado e aplicadas no setor publico). Ainda assim, o processo de planejamento
estratégico desenvolvido no Judicidrio, com fortes tintas gerencialistas, procurou
propor inter-relacées e influéncias mutuas entre organizages publicas e privadas
em diversos contextos, como forma de legitimar o uso de ferramenta gerencial
advinda do setor privado. Partindo-se do reconhecimento das particularidades
do Poder Judiciario e da esfera publica como um todo, a equipe de consultores
responsdveis pela implantagdao do BSC mobilizou e alinhou o seu quadro de técnicos
para melhor aplicar seus conhecimentos nas discussdes acerca da configuracdo de
uma estratégia factivel para o Poder Judicidrio. Cabe destacar que o processo de
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planejamento e seus principais resultados encontram-se também documentados
na Resolugcdo CNJ n2 70, de margo de 2009 (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2009a).

A adequacgdo da ferramenta BSC

Tendo como foco a eficiéncia (com foco em produtos) e a efetividade (pautada
no reconhecimento da sociedade) dos servigos prestados a populagao, segundo
Gangemi e Fernandes (2010), foi tracada uma metodologia coerente e abrangente
a todos os tribunais do Pais, incluindo-se as instancias superiores da Justica,
orquestrada pelo reconhecido esforco do CNJ.

Os autores destacam que o ponto inicial da elaboracdo do planejamento
estratégico com base na metodologia BSC visou traduzir o caminho (mapa
estratégico) para se alcangar a visdo de futuro (“o que queremos ser”) e realizar
a missdo organizacional (“por que existimos”). Para tanto, a referida metodologia
alinhou as acGes operacionais do Poder Judicidrio com a estratégia delineada pela
alta hierarquia do mesmo. Essa agdo possibilitou partir-se de uma situacao atual
para se buscar e conquistar patamares de melhoria e satisfacao, tanto nos pilares
da eficiéncia quanto da efetividade.

O resultado do planejamento foi alcancado por meio da articulacdo de
objetivos estratégicos dispostos em dimensdes com metas predefinidas e projetos,
todos formando uma cadeia de valor coesa. Cabe ressaltar que também foram
identificados indicadores para mensurar o alcance da estratégia, visando a um salto
de desempenho na atuacdo da instituicdo. Segundo Gangemi e Fernandes (2010),
por ser originalmente delineado para o setor privado, ao ser aplicado no Judiciario
Brasileiro, o método sofreu algumas adaptacdes, uma delas refere-se as dimensdes
gue passaram originalmente de aprendizagem e crescimento; processos internos;
clientes e finangas para recursos, processos internos e sociedade (ver Figura 1).

Figura 1 — Adequac¢ao metodolégica do BSC ao Poder Judiciario

BSC Empresarial
. BSC do Poder Judiciario
Finangas
Sociedade
Clientes
4 Dimensdes |:> Processos 3 Dimensdes
Internos
Processos
Internos
Recursos
Aprendizado e
Crescimento

Fonte: Gangemi e Fernandes (2010).
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Ao longo do processo, foram construidos também mapas estratégicos de cada
tribunal, observando suas realidades e contextos de atuacdo. Um mapa estratégico
fornece um modelo que demonstra como a estratégia liga os ativos intangiveis a
processos que criam valor. Ele adiciona uma segunda camada de detalhes, ilustrando
a dindmica temporal da estratégia, e acrescenta um nivel de detalhe a fim de melhorar
a clareza e o foco. Enfim, o mapa estratégico demonstra uma maneira uniforme e
consistente de descrever a estratégia, facilitando a definicdo e o gerenciamento dos
objetivos e indicadores, representando o elo perdido entre a formulacdo e a execucao
da estratégia. A seguir, a figura 2 apresenta uma das relacdes de causa e efeito
identificadas no processo de construcdo empreendido pelo CNJ.

Figura 2 — Exemplo da identificagao das Rela¢des de Causa e Efeito

Credibilidade $e=y)

————————————————— e e ¥ R
Saci Garantir Exceléncia em
ocle- agilidade nos PR
dad e C SG=al |2 Custos
ade tramites Judiciais o o ..
Administrativos { o : pRracionais
____________________________ +L_+L______________________
Fomentar a
Interagdo e a
Processos ¢
Internos Troca de
Experiéncias
A
iy
_____________________________ b 4

Capacitacdo dos
Recursos Servidores e
Magistrados

Fonte: Gangemi e Fernandes (2010).

Foram também tracados indicadores e metas de curto, médio e longo prazos,
bem como os meios necessarios ao seu alcance, sempre procurando aderéncia aos
mapas dos respectivos tribunais superiores e com a devida identificagdo de causa e
efeito entre os objetivos estratégicos para tragar uma cadeia de valor. O resultado
dessa construcdo é o Mapa Estratégico do CNJ, que foi aprovado e publicado apds a
conclusdo dos trabalhos (CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA, 2009c).

Algumas premissas também foram definidas junto ao CNJ, de acordo com o
relatdrio de Gangemi e Fernandes (2010). A primeira dizia respeito ao horizonte de
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tempo dos planos, que foi estabelecido para o ano de 2014. Outra premissa foi a
necessidade de envolvimento tanto dos magistrados quanto dos burocratas, como
fator preponderante na constituicdo dos mapas de todos os tribunais, visando com
isso a sustentacdo dos planos no horizonte de tempo delineado, assim como a
adequacdo dos mesmos as realidades regionais em que cada tribunal se encontra
inserido (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2009b).

A sustentacdo e os resultados esperados com a implementacao dos planos
dependem, em parte, do compromisso assumido pelos participes do processo,
assim como da customizacgdo correta de cada estratégia delineada. Nesse sentido, foi
aprovada, em 2010, a Emenda n? 1 a Resolugdo n? 70/2009, visando a instituicdo de
encontros anuais de avaliagdo da estratégia nacional do Poder Judicidrio (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTIGA, 2010).

Desdobramentos da implanta¢ao do BSC no Judiciario

Apds o desenvolvimento da metodologia BSC, com as devidas adaptacdes
para sua aplicacdo no setor publico, o Poder Judicidrio passou a figurar com 90%
dos seus tribunais (de um total de 94 tribunais e instancias superiores da Justica)
como detentores de um plano estratégico alinhado e vinculado ao plano do CNJ,
com aderéncia as respectivas Justicas Superiores, contemplando ainda: visdo de
futuro, missdo, objetivos estratégicos, indicadores, metas e portfélio de projetos
com matriz de priorizacdo para alcancar os objetivos delineados (ver, por exemplo,
TRIBUNAL DE JUSTIGA DA BAHIA, 2009, 2013).

Esse processo propiciou ao CNJ consolidar uma base de aferigdo da qualidade dos
servicos prestados por tribunal, assim como um quadro de orientagao para cada um
deles alcancar a exceléncia no que tange ao atendimento dos anseios da populacdo
em relacdo a Justica. No total, foram delineados mil oitocentos e quarenta e nove
projetos, subdivididos nos segmentos da Justica, com predominio para os tribunais
estaduais, os do trabalho e eleitorais (GANGEMI; FERNANDES, 2010). Além disso,
muitos projetos foram recorrentes em mais de um tribunal, ilustrando, a priori, a
aderéncia ao modelo proposto e a possibilidade de se estenderem os resultados de
uma unidade para os demais tribunais.

No entanto, deve-se considerar que planos estratégicos construidos a partir de
uma perspectiva hierarquica e distanciada entre formula¢do e implementacgdo sdo
insuficientes para explicar resultado, conteudo e processo. Caberia, entao, propor
a investigacdo de como os individuos praticam estratégia nas diversas instancias de
tribunais.
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Gestdo do Judiciario e estratégia como pratica social

Entre os autores da area de administracdo publica, hd aqueles que argumentam
favoravelmente a adaptacdo de modelos gerenciais privados para o ambito
publico e, ao mesmo tempo, reconhecem a existéncia de entraves na adaptacdo
a contextos especificos (BRESSER PEREIRA, 1997; SARAIVA, 2010). Conforme
apresentado anteriormente, na implantacdo do BSC no Judiciario, langou-se mao
de uma metodologia que reconhecidamente é proveniente do setor privado, apds
as devidas adequacGes de escopo e metodologia.

No entanto, é possivel resgatar um debate na 4rea gerencial que ora reconhece,
ora ignora as distingdes latentes entre politicas publicas e estratégias empresariais
(MINTZBERG, 1996). A aproximacdo da area de estratégia a gestdo no Poder do
Judicidrio possui determinadas limitacdes e, consequentemente, implicacdes
que devem ser reconhecidas por académicos e praticantes. Isso deve-se ao
reconhecimento de que a implantacdo de ferramentas da estratégia empresarial,
mesmo diante de adequac¢des ao contexto judicidrio, ndo esta livre de reproduzir
problemas origindrios da area.

As questdes tratadas classicamente pela area de estratégia envolvem discussées
sobre propésitos, dire¢des, escolhas, mudangas, governanca e desempenho das
organizagOes em suas industrias e mercados. Frente a essas questdes, grande parte
dos académicos limita suas observacdes a niveis de andlise, quadros de referéncia e
temas de pesquisa especificos. Muitos deles, certamente, distantes do contexto da
administracdo publica e da gestdo judiciaria.

A drea de estratégia vem passando por uma crise de relevancia (GULATI, 2007),
devidoaofatodeessatersedesenvolvido de umaformabastante particularque gerou
“uma série de forcas, fraquezas, preocupacdes e pontos cegos” (PETTIGREW; THOMAS;
WHITTINGTON, 2002, p. 3) e uma “camisa de for¢a” que aprisiona pesquisadores e
praticantes (BETTIS, 1991). Grande parte das criticas aos desenvolvimentos na area
esta relacionada a: a) caréncia de reflexdes criticas; b) limitacdes epistemoldgicas,
metodoldgicas e de base tedrica (CLEGG; CARTE; KORNBERGER, 2004).

Um dos aspectos mais sérios e debilitantes da area é a dicotomia entre teoria e
pratica, que existe devido a impaciéncia dos praticantes frente a teorizagdo académica
e a tendéncia a aceitar mais facilmente a habilidade de apresentar modelos criativos
para a solucdo de problemas (KNIGHTS; MORGAN, 1991; GHOSHAL, 2005).

Argumentamos que compreender a disseminacdo de praticas e metodologias
em outros contextos — por exemplo, a gestdo no Poder Judiciario — seria uma forma
de superar essa crise de relevancia da area, ao aprofundar a analise de como vem
sendo praticada a adaptagdo de certos modelos dominantes e refor¢ados ciclos de
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modismos (ABRAHAMSON, 1991; CLARK, 2004). Essas reflexdes sdao importantes ja
gue a area de estratégia gera um impacto “ndo-cosmético ou trivial” por tentar
moldar o comportamento de gestores e estrategistas de forma massiva, afetando as
organizagOeseas pessoas (CLEGG, 2004). Essas questdes sdo atualmente consideradas
relevantes no contexto empresarial, e a aproximacgao das ferramentas de estratégia
a gestdo no Poder Judiciario torna-as relevantes também a administragao publica.

Soma-se a essa discussdo o crescente interesse da area de estratégia pela pratica
social, em funcdo da incorporacao de recentes discussdes que estdo ocorrendo
nas ciéncias sociais (RECKWITZ, 2002) e nos estudos organizacionais (REED, 1984).
Uma “guinada para a pratica” em estratégia (CHIA, 2004; WHITTINGTON, 1996, 2003;
WILSON; JARZABKOWSKI, 2004) passou a representar na area de estratégia uma
possibilidade de aproximar a academia da realidade organizacional e de buscar
respostas sobre as questdes relativas ao dia a dia dos praticantes em estratégias e
organizagdes — quem, onde, como e o qué (WHITTINGTON, 2006).

Essa guinada para a pratica possibilita compreender o que os praticantes
de estratégia realmente fazem e aprofundar debates associados a perspectiva
processual em estratégia iniciada por Mintzberg (1987), Pettigrew (1992) e outros.
Os estudos sobre estratégia como pratica ampliam a possibilidade de esclarecer, por
meio de investigacOes tedricas e empiricas, questdes desprezadas pelas tradicionais
perspectivas macroestruturais em estratégia. Segundo Chia (2004), muito desse ndo
reconhecimento advém de suas origens e debates centrais envolvendo estratégia e
estrutura e das tradi¢cbes de pesquisa das perspectivas institucional, evolucionaria
e de dependéncia de recursos.

Ointeresse pelo estudo da estratégia como pratica social é crescente desde 2002.
O tema alcancou em 2010/2011 o status de divisdo no Academy of Management
(AoM) e de subtema no European Group of Organization Studies (Egos).
Consequentemente, pesquisadores no Brasil comecaram a seguir a convocacao
apresentada na literatura internacional, e estudos comegaram a surgir timidamente
no final de 2004, culminando com o seu tratamento como tema de interesse, da
area de estratégia, no Encontro da Associacdao Nacional de Pés-graduacao e Pesquisa
em Administracdo (Anpad) de 2010. Uma pesquisa realizada por pesquisadores
brasileiros indicou que grande parte dos estudos em Strategy-as-Practice (S-as-P)
adotam como objeto central os conceitos de strategizing, organizing, micropraticas
e praticas estratégicas.

Contudo, a perspectiva da estratégia como pratica social ainda ndo vem sendo
adequadamente reconhecida em administracdo publica e, principalmente, na
gestdo judicidria. Argumentamos que parte desse ndo reconhecimento deve-se ao
avanco da abordagem dominante desenvolvida a partir da metodologia do BSC.
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Devido ao fato de a perspectiva adotar uma clara separacdo hierarquica entre
formulacdo e implementacdo, ha que se considerar duas questdes fundamentais
para distinguir como as diferentes correntes de pensamento em estratégia lidam
com as teorias de a¢do: de que forma o pensamento esta relacionado com a acdo?
Quem estabelece as estratégias?

Tsoukas e Knudsen (2002) nos expdem, entdo, as diferentes perspectivas. Primeiro,
a formagdo da estratégia pode ser uma responsabilidade individual. Segundo, a
estratégia pode ser estabelecida pelo sistema de planejamento. Terceiro, a formacao
estratégica é um processo fundamentalmente social, que ocorre em um contexto
social no qual ha relagbes de influéncia e poder, assim como ha lacos sociais entre os
envolvidos. Nesse caso, a estratégia ndo é mais vista como uma conquista individual,
mas como um esforgo coletivo. O conceito da “formacdo” (MINTZBERG, 1978) passa a
ser central, ja que a formulacdo de estratégia é entrelacada com a implementacdo em
um processo continuo e mutuamente construtivo, posicionando os praticantes como
participantes ativos no processo de estratégia (JARZABKOWSKI, 2008).

Para viabilizar o reconhecimento da prdatica social da estratégia no Poder
Judicidrio, procuramos reconhecer as limitagdes de abordagens classicas que a priori
estdo voltada ao mapeamento das determinagdes ambientais, ao detalhamento
do uso de modelos prescritivos e a analise dos resultados para a organizacdo
(WHITTINGTON, 2002).

Certamente, o projeto do BSC no Poder Judicidrio objetivava um salto de
gualidade em relagdo aos servicos prestados pelo Poder. Porém, o projeto assumiu
também um carater normatizador e instrumental, visando ao alcance nacional de
metas universalmente estabelecidas; a mensura¢do de indicadores; e a corre¢do
de distor¢bes que limitam ou dificultam um acesso rapido e de qualidade a justica.
Pouco se tem investigado sobre o processo de participagdo (ou n3o participacdo) dos
diferentes praticantes da estratégia e das acGes (e ndo acdes) por eles empreendidas,
que, por fim, constituirdo os resultados estratégicos localmente situados.

Considerando as potenciais contribuigdes da perspectiva da estratégia como
pratica social, discutiremos nas préximas se¢des elementos norteadores de uma
possivel agenda de pesquisa que revele como a nova orientagao estratégia formulada
pelo CNJ vem sendo praticada, por exemplo, nos tribunais de justica estaduais.

Estudo da pratica social via Teoria da Estruturagao

As praticas sociais devem ser vistas como a intervencdo dos agentes autbnomos
com um carater recursivo e reflexivo, controlando nao sé suas préprias agoes, mas
também as dos outros atores. Os individuos vivem e se organizam por meio de
processos dinamicos de interacdo social. Entretanto, muito embora haja na conduta
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humana uma dimensao subjetiva consideravel, também ha certo limite a autonomia
de acdo do individuo: a regularidade da conduta. Hd o elemento que conduz a sua
padronizacdo no tempo e no espaco; e ha um limiar de autonomia nas agoes.

Compreender a pratica social permite ao pesquisador se ater aos aspectos
dindmicos na vida organizacional, a partir de uma visdo socialmente construida
da realidade. Isso permite ao pesquisador investigar as condi¢Ges estruturais que
viabilizam as praticas e as a¢des empreendidas pelos praticantes na transformacao
estratégica (SARANSON, 1995; PozzeBoN, 2005). A nogdo de estrutura é
fundamentalmente processual e se materializa nas praticas padronizadas e
recorrentes, que se encontram situadas no tempo e no espaco. Portanto, a pratica
social apresenta-se como um ordenamento sistémico dotado de propriedades
estruturais que possibilitam a existéncia de a¢des discernivelmente semelhantes ao
longo do tempo, espacgo e contexto.

Procurando trilhar um caminho aberto por alguns autores na area de
estratégia, entendemos que a Teoria da Estruturacdo (GIDDENS, 2003) pode
servir ao quadro tedrico interessado no estudo da pratica social de estratégia.
A Teoria da Estruturacdo (TE), formulada por Giddens (1976, 1979, 1984),
explora a necessidade de compreender o vinculo existente entre a acdo
individual e as estruturas sociais, um dos dilemas centrais nas ciéncias sociais
e consequentemente bastante relevante para a area de estratégia. Essa teoria
possibilita explorar e compreender como a a¢ao humana produz e reproduz, ao
mesmo tempo, determinadas estruturas sociais.

A aplicabilidade da TE aos estudos de estratégia como pratica social deve-se
inicialmente ao fato de essa considerar que o dominio basico do estudo das ciéncias
sociais ndo é a experiéncia do ator individual em si, nem a existéncia de qualquer
forma de totalidade social, mas as praticas sociais ordenadas no espaco e no tempo
—a “durré” da via social (GIDDENS, 2003, p. 4). Nesse sentido, a acdo social é definida
a partir de um processo de construgao social que ocorre ao longo do tempo e do
espaco. Constitui-se num conjunto de praticas complexas e distintas que depende
da maneira particular como cada ator apreende papéis a ele designados, da relagao
com outras pessoas, bem como dos contextos culturais nos quais estdo inseridos.

Mesmo que a TE esteja primordialmente preocupada com o conjunto de
estrutura, agentes e grupos sociais — e ndo com estratégia, estrutura e mudanga
organizacional —, a teoria de Giddens tem sido utilizada para tratar de questdes
relacionadas ao conceito de conversacGes estratégicas (WESTLEY, 1990), a diferenca
entre estratégia pretendida e realizada (SARANSON, 1995) e ao processo politico
interno como antecedente e direcionador das estratégias (WILTS, 2006).
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Praxis, pratica social e praticante

Dentre os desenvolvimentos recentes associados a perspectiva da estratégia
como pratica social, destacamos o modelo de Whittington (2006). Segundo o autor,
esse modelo nos permite compreender como se desenrolam os episédios de pratica
social que envolvem os praticantes (os diferentes atores sociais e as organizagdes),
suas praticas e significados subjacentes. Isso se deve ao fato de que pesquisas de
base praxiolégica tém como foco a praxis, o praticante e as praticas (JARZABKOWSKI,
2003, 2004; WHITTINGTON, 1996, 2003). A Figura 3 mostra a conexdo entre os
episddios de praxis, a atua¢do dos praticantes e a constituicdo de praticas sociais e
significados subjacentes.

Figura 3 — Pratica, praxis e praticantes
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Fonte: Adaptado de Whittington (2006, p. 621)

Devemos compreender os praticantes como sendo os atores sociais que realizam
as atividades e carregam as praticas, os sujeitos que fazem, moldam e executam as
acGes — mesmo ocupando distintas posi¢cdes na hierarquia organizacional e tendo
vivenciado distintos processos de socializagdo primaria e secundaria (WHITTINGTON,
2006; JARZABKOWSKI et al., 2007). Ou seja, os praticantes podem ocupar altos
cargos, serem gerentes médios, analistas ou técnicos, mas em comum possuem
a caracteristica de se engajarem nas atividades relacionadas aos resultados
estratégicos definidos e controlados. Entre os praticantes incluem-se também
consultores, financiadores, advogados, gurus de escolas de negdcios e a midia
(WHITTINGTON et al., 2003).

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016 21



m Estratégia e gestdo do Poder Judicidrio: uma proposta de estudo das prdticas sociais relacionadas ao BSC

22

AplicandoessaperspectivaaoPoderJudiciario, podemosconsiderarque os praticantes
estejam diretamente engajados em atividades estratégicas e tdticas relacionadas a
pratica jurisdicional. Considerando o grande numero de organiza¢des e instancias
do Poder Judiciario, caberd a cada pesquisador realizar um recorte desse universo,
identificando o conjunto de praticantes relacionados a um objeto de estudo definido
mais especificamente. S3o exemplos possiveis o estudo das praticas relacionadas a
implementagdo de uma meta do CNJ em um tribunal estadual em especial, tendo como
praticantes seus magistrados e servidores; ou o estudo da construcdo e adaptacdo do
modelo do BSC para o Judicidrio, tendo como praticantes os magistrados, assessores
especiais e consultores envolvidos com as instancias superiores.

Consideramos como praxis as atividades correntes formais ou informais que os
praticantes fazem no dia a dia (WHITTINGTON, 2006; JARZABKOWSKI et al., 2007). A
praxis envolve as atividades que consomem, ou ndo, recursos e podem ter fungdes
simbdlicas e sociais significantes que estdo além da intencdo declarada. Esses
elementos simbdlicos e sociais sobre os quais os praticantes se baseiam para
realizar a préxis constituem a no¢do de pratica. Ou seja, pratica se refere as rotinas
compartilhadas de comportamento, que incluem tradi¢gdes, normas e procedimentos
de pensamento, acdo e uso das “coisas”. Existem praticas sob as quais os praticantes
tipicamente se baseiam (WHITTINGTON, 2006; JARZABKOWSKI et al., 2007).

Nesse sentido, grande parte das pesquisas orientadas para a estratégia como
pratica social volta-se para o nivel de analise micro-organizacional, tendo como
foco a praxis, o praticante e as praticas (JARZABKOWSKI, 2008; WHITTINGTON, 1996,
2003). Whittington (2003) habilmente caracteriza como strategizing o trabalho
realizado no ambito da implementacdo de uma estratégia, que incluiria as seguintes
atividades, se considerado somente o lado formal:

Dados sdo coletados e analisados, documentos sdo escritos e apresentacdes
sdo feitas. Acontecem reuniGes de projetos, reunides de conselhos,
conferéncias, oficinas de trabalho e eventos externos (...) sdo convocados
gerentes seniores, gerentes médios, planejadores estratégicos, especialistas
em desenvolvimento organizacional, consultores de gestdo, especialistas
em comunicagdo e algumas vezes advogados e investidores. E hd ainda
mais trabalho para conseguir estratégias efetivamente implementadas
(WHITTINGTON, 2003, p. 117, tradugdo nossa).

Ao seguir uma perspectiva praxioldgica, mostram-se adequados os elementos
centrais desse modelo. Primeiro, esse modelo permite a construcdao de uma
pesquisa inicialmente descritiva da praxis (que apenas responda questdes bdsicas
do tipo o que, onde, quem e quando). Segundo, segue em busca da compreensao
dos esquemas interpretativos, recursos, facilidades, regras/normas relacionados
a pratica dos diferentes atores sociais. Terceiro, permite revelar os significados
subjacentes e as implicagdes das estratégias formuladas para o contexto local de
implementacdo, a partir da perspectiva dos diferentes praticantes envolvidos.
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Propomos um olhar analitico pautado na Teoria da Estruturacdo (GIDDENS, 2003)
e no modelo de Whittington (2006), construindo categorias de analise a serem
apresentadas em termos de defini¢cGes constitutivas e operacionais (VIEIRA; ZOUAIN,
2003). O Quadro 1, a seguir, apresenta nossa proposta de arcabouco conceitual e
defini¢Ges constitutivas e operacionais de analise.

Quadro 1 — Arcabougo conceitual e defini¢des constitutivas e operacionais

Conceito Definigdo constitutiva Defini¢do operacional
Devem ser investigadas as
Atividades que consomem atividades empregadas na
Episddios de recursos e possuem interacdo entre atores sociais
praxis fungdes simbdlicas e sociais e a organizagdo, por meio
significantes. de interacgses face a face ou
sistémicas.
Devem ser identificados no
.. . processo de interagdo social
. Atores sociais envolvidos na . .
Praticantes aqueles que estejam direta ou

formacdo das estratégias.

indiretamente relacionados ao
objeto de estudo a ser definido.

Pratica social

Rotinas compartilhadas
de comportamento sobre
as quais os praticantes se
baseiam na acgdo.

Devem ser investigados por meio
dos esquemas interpretativos,
recursos, normas e regras
revelados nos episddios de praxis.

Cadigos de significagdo,

Deve ser compreendida por

Estrutura dominacdo e legitimacdo que meio do estudo das praticas
restringem ou facilitam a acdo. padronizadas e recorrentes.
e o Devem ser investigados por meio
Modos de tipificagdo de . & . P
Esquemas . do conceito de conhecimento
. conhecimento dos atores e , . .
interpreta- . . mutuo que é dominado e
. aplicados reflexivamente na s
tivos ~ . mobilizado pelos atores para
sustentagdo da comunicagdo. . ~
sustentar a interagdo.
Devem ser investigados os
Podem ser impositivos e recursos impositivos que derivam
ReCUrsos alocativos e estdo associados da coordenagdo das atividades
as nogOes de poder e coergao dos agentes, bem como os
social. recursos alocativos que procedem
do controle.
Devem ser investigadas as regras
Representam convengdes de dominio dos atores, tendo
Normas e sociais sobre o contexto e se em vista os contextos em que
regras constituem como guias de se inserem, a partir da conduta

orientagdo para a agao.

individual nas situagdes de
interagao.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Whittington (2006) e Giddens (2003).
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Consideragoes finais

O presente ensaio tedrico desenvolveu uma argumentagdao favoravel ao
desenvolvimento de estudo para compreender os desdobramentos que a
aproximacdo dos modelos dominantes da area de estratégia (empresarial) vem
produzindo, apds sua implementacdo, na administracao publica brasileira.

O avango de uma agenda de reforma do Estado e a busca por alternativas de
gestdo levaram a incorporacdo de modelos dominantes da administracdo de
empresas privadas e, consequentemente, da drea de estratégia. Os autores partem
do pressuposto de que, em processos dessa natureza, pode haver entraves na
adaptacdo desses modelos a contextos especificos.

Ao longo do artigo foi apresentada uma revisdo da reforma do Judiciario,
culminando com a implantacdo do BSC. Os autores deste ensaio construiram,
entdo, uma argumentacgao de que a simples adaptacao da metodologia do BSC nao
é suficiente para explicar resultado, conteudo e processo relacionado a formacao
de estratégias e seus resultados. Certamente a aproximacdo da area de estratégia
a gestdo no Poder Judicidrio apresenta limitagdes e implicagdes que devem ser
reconhecidas por académicos e praticantes. Isso deve-se ao reconhecimento
de que a implantacdo de ferramentas da estratégia empresarial, mesmo diante
de adequacbes ao contexto judicidrio, ndo estd livre de reproduzir problemas
originarios da drea.

A proposta apresentada para o contexto do judiciario esta relacionada a adoc¢do
de uma perspectiva tedrica que compreenda a estratégia como uma pratica
social, situada em termos contextuais e histdricos, que deve ser investigada junto
aos individuos que praticam a estratégia nas diversas instancias de tribunais. As
praticas estratégicas (e seus correspondentes resultados de gestdo) no Judiciario
ndo sdo necessariamente aquelas pretendidas (deliberadas) nos planos formulados
utilizando-se o BSC, nem tampouco apenas um conjunto de estratégias emergentes
localmente situadas.

Nesse sentido, os autores propdem que sejam investigados os episddios de
pratica social de forma a compreender como estdo imbricadas, inclusive, questdes
culturais e politicas, envolvendo o uso de estrutura, esquemas interpretativos,
recursos, normas e regras no ambito das acOes estratégicas decorrentes do BSC
gue foi formulado e revisto ao longo dos ultimos anos.

Abraca-se, assim, o crescente interesse da drea de estratégia pela pratica
social como forma de aproximar a academia da realidade organizacional e buscar
respostas sobre as questdes relativas ao dia a dia dos praticantes em estratégias
e organiza¢Oes — quem, onde, como e o qué. Portanto, o estudo da pratica social
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no Poder Judicidrio seria uma forma de superar a simples reprodu¢do de um
discurso ortodoxo no qual a estratégia é tida como um processo racional e linear.
Espera-se com essa proposta gerar contribuicGes dessa perspectiva para uma
compreensdo mais adequada do “fazer estratégia” na administracdo publica e, mais
especificamente, no Poder Judiciario.

Referéncias bibliograficas

ABRAHAMSON, E. Managerial fads and fashions: the diffusion and reflection of
innovations. Academy of Management Review, v. 16, n. 3, p. 586-590, 1991.

BADIN, L. A. O Conselho Nacional de Justica: pedra angular da reforma constitucional
do Poder Judiciario. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais, v. 3, n. 9, p. 27-39,
20009.

BALOGUN, J.; HUFF, A. S. E.; JOHNSON, P. Three responses to the methodological
challenges of studying strategizing. Journal of Management Studies, v. 40, n. 1, p.
197-224, 2003.

BETTIS, R. Strategic management and the straightjacket: an editorial essay.
Organization Science, v. 2, n. 3, p. 315-319, 1991.

BOHMAN, J. Theories, practices, and pluralism: a pragmatic interpretation of critical
social science. Philosophy of the Social Sciences, v. 29, n. 4, p. 459-480, 1999.

BRESSER PEREIRA, L. C. Da administracdo burocratica a gerencial. Revista do Servigo
Publico, v. 47, n. 1, p. 5-33, 1996.

BRESSER PEREIRA, L. C. Estratégia e estrutura para um novo estado. Revista de
Economia Politica, v. 17, n. 3, p. 24-38, 1997.

BRESSER PEREIRA, L. C. Da administragao publica burocratica a gerencial. In BRESSER
PEREIRA, L. C.; SPINK, P. (Org.). Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial
Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1998. p. 135-179.

BRESSER PEREIRA, L. C. Uma nova gestdo para um novo Estado: liberal, social e
republicano. Revista do Servico Publico, 52(1), p. 5-24, 2001.

CALDAS, M. P.; WoobD, T. Jr. For the English to see: the importation of managerial
technology in late 20th-century Brazil. Organization, v. 4, n. 4, p. 517-534, 1997.

CHAER, A. C. L.; Azevepo J. S. F.; BONIFACIO |. G. Projeto de gestdo estratégica do
Poder Judicidrio do Brasil. In: CONGRESSO CONSAD DE GESTAO PUBLICA, 2., 20009,
Brasilia. Anais... Brasilia, 2009.

CHAFFEE, E. E. Three models of strategy. Academy of Management Review, v. 10, n.
1, p. 89-98, 1985.

CHIA, R. Strategy-as-practice: reflections on the research agenda. European
Management Review, v. 1, n. 1, p. 29-34, 2004.

CHIA, R.; MACKAY, B. Post-processual challenges for the emerging strategy-as-
practice perspective: discovering strategy in the logic of practice. Human Relations,
V. 60, n. 1, p. 217-242, 2007.

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016

25



m Estratégia e gestdo do Poder Judicidrio: uma proposta de estudo das prdticas sociais relacionadas ao BSC

26

CLARK, T. Strategy viewed from a management fashion perspective. European
Management Journal, v. 1, n. 1, p. 105-111, 2004.

CLEGG, S., CARTER, C.; KORNBERGER, J. Get up, | feel like being a strategy machine.
European Management Review, v. 1, n. 1, p. 21-28, 2004

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). A estratégia do Conselho Nacional de Justica,
2009a. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/
rescnj_70 planocnj.pdf>. Acessado em: 30/12/2014.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ) CNJ. Resolugdo CNJ n@ 70, de margo de 2009,
2009b. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/
rescnj_70.pdf>. Acessado em: 30/12/2014.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA (CNJ). Mapa Estratégico do CNJ, 2009c. Disponivel
em: <http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/rescnj 70 _mapac-
nj.pdf>. Acessado em: 30/12/2014.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Emenda n® 1 & Resolucdo CNJ n® 70/2009,
2010. Disponivel em: < http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/
emenda_rescnj70.pdf> Acessado em: 30/12/2014.

ESPING-ANDERSEN, G. Welfare States in transition. London: Sage, 1996.

FADUL, E. M. C.; SILVA, L. P. Retomando o debate sobre a reforma do Estado e a Nova
Administracdo Publica. In: ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIAGAO DE POS-GRADUAGAO E
PESQUISA EM ADMINISTRACAO, 32., 2008, Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro, 2008.

GANGEMI, P. P. T.; FERNANDES, J. M. Os resultados do projeto CNJ/FGV: aplicacdo do
BSC no Judicidrio brasileiro. Cadernos FGV Projetos, v. 1, p. 63-77, 2010.

FERLIE, E. Quasi strategy: strategic management in the contemporary public sector.
In: PETTIGREW, A.; THOMAS, H.; WHITTINGTON, R. (Eds.). Handbook of Strategy and
Management. London: Sage, 2002.

HAFsI, T.; MARTINET, A. C. Estratégia e gestdo estratégica das empresas: um olhar
historico e critico. Revista de Administragdo Contempordnea, v. 12, n. 4, p. 1131-
1158, 2008.

HAFsI, T.; THOMAS, H. The field of strategy: in search of a walking stick. European
Management Journal, v. 23, n. 5, p. 507-519, 2005.

HAMBRICK, D. The disintegration of strategic management: it’s time to consolidate
our gains. Strategic Organization, v. 2, n. 1, p. 91-98, 2004.

JARZABKOWSKI, P. Strategic practices: an activity theory perspective on continuity
and change. Journal of Management Studies, v. 40, n. 1, p. 23-55, 2003.

JARZABKOWSKI, P. Strategy as practice: recursiveness, adaptation and practices-in-
use. Organization Studies, v. 25, n. 4, p. 529-560, 2004.

JARZABKOWSKI, P. Shaping strategy as a structuration process. Academy of
Management Journal, v. 51, n. 4, p. 621-650, 2008.

JARZABKOWSKI, P.; BALOGUN, J.; SEIDL, D. Strategizing: the challenges of a practice
perspective. Human Relations, v. 60, n. 1, p. 5-27, 2007.

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016



Fernanda Filgueiras Sauerbronn, JoGo Felipe Rammelt Sauerbronn, Pedro Paulo de Toledo Gangemi e Janaina de Mendonga Fernandes m

KAPLAN, R.S.; NORTON, D. P. Using the Balanced Scorecard as a strategic management
system. Harvard Business Review, v. 74, n. 1, p. 75-85, 1996.

KNIGHTS, D.; MORGAN, G. Corporate strategy, organizations, and subjectivity: a
critique. Organization Studies, v. 21, n. 2, p. 251-273, 1991.

LANGLEY, A. Strategies for theorizing from process data reseach. Academy of
Management Review, v. 24, n. 4, p. 691-710, 1999.

MAHONEY, J. T. Strategic management and determinism: sustaining the conversation.
Journal of Management Studies, v. 30, n. 1, p. 173-191, 1993.

MANTERE, S. Role expectations and middle manager strategic agency. Journal of
Management Studies, v. 45, n. 2, p. 294-316, 2008.

MINTZBERG, H. Patterns in strategy formation. Management Science, v. 24, n. 1, p.
934-949, 1978.

MINTZBERG, H. Crafting strategy. Harvard Business Review, v. 65, n. 4, p. 66-75, 1987.

MINTZBERG, H. Managing government, governing management. Harvard Business
Review, v. 74, n. 3, p. 75-83, 1996.

MINTZBERG, H.; AHLSTRAND, B.; LAMPEL, J. Safdri de estratégia: um roteiro pela selva
do planejamento estratégico. Porto Alegre: Bookman, 2000.

MITCHELL, W.; SIMMONS, R. T. Para além da politica: mercados, bem-estar e o
fracasso da burocracia. Sao Paulo: Topbooks, 2003.

MOTTA, P. R. M. O estado da arte da gestdo publica. Revista de Administracéo de
Empresas, 53(1), p. 82-90, 2013.

NALINI, R. A RebeliGio da Toga. Campinas: Millennium, 2006.
ORTIZ, R. Mundializacdo e cultura. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994.

PETTIGREW, A. The character and significance of strategy process research. Strategic
Management Journal, v. 13, n. 1, p. 5-16, 1992.

PETTIGREW, A. What is processual analysis? Scandinavian Journal of Management,
v. 13, p. 337-348, 1997.

PETTIGREW, A.; THOMAS, H.; WHITTINGTON, R. Strategic management: the strengths
and limitations of a field. In: PETTIGREW, A.; THOMAS, H.; WHITTINGTON, R. (Eds.)
Handbook of strategy and management. London: Sage, 2002.

PFEIFFER, P. Planejamento estratégico municipal no Brasil. [Texto para discussdo, no
37]. Brasilia, DF: Enap, 2000.

RECkwITZ, A. Toward a theory of social practices — A development in culturalist
theorizing. European Journal of Social Theory, v. 5, n. 2, p. 243-263, 2002.

REED, M. I. Management as social practice. Journal of Management Studies, v. 21,
n. 3, p. 273-285, 1984.

REZENDE, F. C. The implementation problem of new public management reforms:
the dilemma of control and the theory of sequential failure. International Public
Management Review, v. 9, n. 2, p. 40-65, 2008.

RIBEIRO, L. A. Emenda Constitucional 45 e a questdo do acesso a Justica. Revista
Direito GV, v. 4, n. 2, p. 465- 492, 2008.

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016 27



m Estratégia e gestdo do Poder Judicidrio: uma proposta de estudo das prdticas sociais relacionadas ao BSC

28

SANTOS, L.L.S.; SETTE, R.S.; TURETA, C. A. Estratégia como uma pratica social: em busca do
que seja “fazer estratégia”. In: ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIAGAO DE POS-GRADUAGAO
E PESQUISA EM ADMINISTRACAO, 30., 2006, Salvador. Anais... Salvador, 2006.

SAUERBRONN, F. F.; SAUERBRONN, J. F. R. A reforma do Poder Judicidrio segundo
os servidores de um tribunal de justica: um estudo baseado na perspectiva das
representacoes sociais. Revista de Administragdo Publica, v. 49, n. 3,2015 (no prelo).

THOENIG, J.C.Recuperandoaénfasenadimensdo publicadosestudosorganizacionais.
Revista de Administracdo Publica, v. 41, Edicdo Especial, p. 9-36, 2007.

THOMAS, H.; PRUETT, M. Perspectives on theory building in strategic management.
Journal of Management Studies, v. 30, n. 1, p. 3-10, 1993.

TRIBUNAL DE JUSTICA DA BAHIA (TIBA). Presidéncia. Plano Estratégico 2010 - 2015.
Poder Judiciario do Estado da Bahia, 2009.

TRIBUNAL DE JUSTICA DA BAHIA (TJBA) - Presidéncia. Plano Estratégico 2010 — 2015:
Desdobramento e Atualizagdo 2012. Poder Judiciario do Estado da Bahia, 2012.
VERGARA, S. C.; VIEIRA, M. M. F. Sobre a dimensdo tempo-espaco na andlise
organizacional. Revista de Administragdo Contempordnea, v. 9, n. 2, p. 103-119,
2005.

VIEIRA, M. M. F.; ZOUAIN, D. M. Pesquisa qualitativa em Administra¢Go. Rio de
Janeiro: FGV, 2003.

VIEIRA, J. L. M.; PINHEIRO, |. A. ContribuicGes do Conselho Nacional de Justica para a
gestdo do Poder Judicidrio. In: Encontro Nacional da Associagdo de Pés-Graduagdo e
Pesquisa em Administragdo, 32., 2008, Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro, 2008.

VOLBERDA, H. W. Crisis in strategy: fragmentation, integration or synthesis. European
Management Review, v. 1, n. 1, p. 35-42, 2004.

WALLIS, J.; GOLDFINCH, S. Explaining patterns of public management reform diffusion.
In: OSBORNE, S..; BROWN, L. (Org). Handbook of innovation in public services. Chapter
1. London: Edgar Elgar, 2013.

WESTLEY, F. R. Middle managers and strategy: microdynamic of inclusion. Strategic
Management Journal, v. 11, n. 5, p. 337-351, 1990.

WHITTINGTON, R. Environmental structure and theories of strategic choice. Journal
of Management Studies, v. 25, n. 6, p. 37-52, 1988.

WHITTINGTON, R. Putting Giddens into action: social systems and managerial agency.
Journal of Management Studies, v. 29, n. 6, p. 693-712, 1992.

WHITTINGTON, R. Strategy as practice. Long Range Planning, v. 29, p. 731-735, 1996.
WHITTINGTON, R. O que é estratégia? Porto Alegre: Bookman, 2002a.

WHITTINGTON, R. Practice perspectives on strategy: unifying and developing a field.
In: Proceedings of the Academy of Management, Denver, CO, USA, 2002b

WHITTINGTON, R. The work of strategizing and organizing: for a practice perspective.
Strategic Organization, v. 1,n. 1, p. 117-125, 2003.

WHITTINGTON, R. Estratégia apds o modernismo: recuperando a pratica. Revista de
Administracdo de Empresas, v. 44, n. 4, p. 44-53, 2004.

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016



Fernanda Filgueiras Sauerbronn, JoGo Felipe Rammelt Sauerbronn, Pedro Paulo de Toledo Gangemi e Janaina de Mendonga Fernandes m

WHITTINGTON, R.; JARZABKOWSKI, P.; MAYER, M.; MOUNOUD, E.; NAHAPIET, J,;
ROULEAU, L. Taking strategy seriously. Journal of Management Inquiry, v. 12, n. 4,
p. 396-409, 2003.

WILSON, D.; JARZABKOWSKI, P. Pensando e agindo estrategicamente: novos desafios
para a analise estratégica. Revista de Administra¢do de Empresas, v. 44, n. 4, p.
11-20, 2004.

Fernanda Filgueiras Sauerbronn

Doutora em Administracdo e Mestre em Administragdo Publica pela Escola Brasileira de Administragdo Publica e de
Empresas (Ebape) da Fundagdo Getulio Vargas (FGV - RJ). Professora Adjunta do Programa de Pds-Graduagdo em
Ciéncias Contabeis da Faculdade de Administragdo e Ciéncias Contabeis da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(PPGCC/FACC/UFRJ).

Jodo Felipe Rammelt Sauerbronn

Doutor em Administragdo e Mestre em Administracdo Publica pela Escola Brasileira de Administragdo Publica e de
Empresas (Ebape) da Fundagdo Getulio Vargas (FGV - RJ). Professor Adjunto do Programa de Pds-Graduagdo em
Administragdo da Universidade do Grande Rio (PPGA/Unigranrio).

Pedro Paulo de Toledo Gangemi

Doutorando em Politicas Publicas, Estratégia e Desenvolvimento, pelo Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IE-UFRJ), Mestre em Administracdo Publica pela Escola Brasileira de Administragdo
Publica e de Empresas (EBAPE/FGV) e bacharel em Producao Cultural pela Universidade Federal Fluminense (UFF).
Atua como Coordenador de Projetos da FGV Projetos nas areas de Modelagem Organizacional, Mapeamento e
Redesenho de Processos, Gestdo de Projetos, Desenvolvimento de Plano de Negécios, Gestdo Cultural. E professor
em disciplinas relacionadas a Gestdo de Projetos, Administragdo e Politicas Publicas, Planejamento Estratégico e
Produgdo Cultural.

Janaina de Mendonga Fernandes

Doutora em Administragdo pela Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas (Ebape) da Fundagdo
Getulio Vargas (FGV - RJ). Participagdo no Programa de Doutorado no Pais com Estdgio no Exterior (PDEE) da
Capes na Escuela Superior de Administracién y Direccion de Empresas (Esade) em Barcelona, na Espanha. Mestre
em Planejamento Urbano e Regional pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR) da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Atualmente é pesquisadora da Diretoria de Analise de Politicas
Publicas da Fundac¢3o Getulio Vargas (DAPP/FGV).

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 07-30 jan/mar 2016

29






Arnaldo Provasi Lanzara
Universidade Federal Fluminense (UFF)

Este estudo analisa as diferentes conjunturas politicas e econdmicas que presidiram
a regulagdo publica do trabalho no Brasil e seus impactos na estruturagcdo do mercado de
trabalho. Para tanto, debruga-se sobre a importancia dos legados da legislagao social, e dos
momentos de crise e contestacdo dessa mesma legislacdo, que constituiram a conturbada
trajetdria das relagdes de trabalho no contexto brasileiro. O legado da regulacdo do trabalho
e da seguridade social no Brasil remonta as tentativas do Governo Vargas de estabelecer as
bases do processo de sindicalizacdo e de assalariamento formal. Apds sucessivas crises que
repercutiram desfavoravelmente no mercado de trabalho, a mobilizagdo mais recente desse
legado, em ambiente democratico, vem produzindo um novo movimento de formalizacdo
do trabalho. No entanto, a consolida¢cdo desse movimento enfrenta algumas dificuldades,
persistindo consideraveis desafios relacionados a protecdo dos trabalhadores.

Palavras-chave: previdéncia social, seguridade social, regulacdo, direito do trabalho,
mercado de trabalho

" Uma primeira versdo deste artigo foi apresentada no IX Encontro da Associa¢do Brasileira de Ciéncia Politica
(ABCP), em 2014, na area de trabalho Politica e Economia. Agradego os valiosos comentarios de Alexandre
Gomide, Luciana Jaccoud, Maria Paula Gomes dos Santos, Renata Bichir, Renato Boschi e Roberto Pires.
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Estado, trabajo y seguridad social en Brasil: legados, cambios y desafios

Este estudio examina los diferentes contextos politicos y econdmicos que precedieron
a la regulacion publica del trabajo en Brasil y sus impactos en la estructuracion del mercado
de trabajo. De esta manera, el estudio se centra en la importancia de los legados de la
legislacion social y los momentos de crisis y cuestionamientos de esa legislacidn, que
constituyen la turbulenta historia de las relaciones laborales en el contexto brasilefio. El
legado de la regulaciéon del trabajo y de la seguridad social en Brasil se remonta a los intentos
del Gobierno Vargas de establecer las bases del proceso de sindicalizacién y formalizacion
del salario. Después de las sucesivas crisis que han afectado desfavorablemente el mercado
laboral, la Ultima movilizacion de este legado, en un ambiente democratico, esta produciendo
un nuevo movimiento de formalizacion del empleo. Sin embargo, la consolidacién de este
movimiento se enfrenta a algunas dificultades, pues todavia persisten importantes desafios
relacionados con la proteccién de los trabajadores.

Palabras clave: servicios de asistencia social, seguridad social, regulacién, derecho del
trabajo, mercado de trabajo

State, labor and social security in Brazil: legacies, changes and challenges

This study examines the different political and economic contexts that governed public
labor regulation in Brazil and its impacts on the structuring of the labor market. Thus, this
study focuses on the importance of the legacies of social legislation as well as on moments
of crisis and contestation of this legislation that constitute the troubled history of labor
relations in the Brazilian context. The legacy of labor regulation and social security in Brazil
dates back Vargas government’s attempts to establish the basis of the formal wage and
unionization process . After successive crises that have affected unfavorably the labor
market, the latest mobilization of this legacy in democratic environment has produced a
new effort to formalize work. However, the consolidation of this movement faces some
difficulties, and considerable challenges related to the protection of workers still persist.

Keywords: social insurance, social security, regulation, labor law, labor market
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Introdugao

O Estado brasileiro se notabilizou por ter mobilizado suas instancias regulatérias
no campo da protecao do trabalho e da previdéncia social para enfrentar diferentes
conjunturas politicase econdmicas. Contudo, essamobilizagcdo, apesarde constitutiva
de um importante legado de juridificacdo de direitos sociais e trabalhistas, tornou-
se demasiado fluida aos requerimentos do processo acumulativo, contribuindo
para a notdria permanéncia de relagdes de trabalho pouco estruturadas no Pais.

Nos ultimos anos, a retomada das estratégias de desenvolvimento social em
ambiente democratico recoloca o Pais diante de uma nova conjuntura que aponta
para tendéncias de conversdo do conflito distributivo em favor do eixo trabalho e
protecdo. Essa conjuntura mais recente, marcada pela retomada do crescimento
com geragdo de emprego formal, vincula-se a uma novidade institucional no
campo dos direitos sociais: a existéncia de um sistema de seguridade social que,
além de assegurar beneficios ndo contributivos para os grupos em situacdao de
vulnerabilidade, protege grande parte da forca de trabalho por meio do seguro
social contributivo. No entanto, os sobressaltos desse processo mais recente péem
em evidéncia as dificuldades que o Pais enfrenta no atual cenario para estruturar
essa trajetoria.

Além desta breve introducdo, este estudo esta dividido em trés secées. A primeira
discorre sobre os vinculos existentes entre a regulacdo publica do trabalho assalariado
e a seguridade social, destacando a importidncia de se manter esses vinculos
intimamente atrelados, principalmente em sociedades como a brasileira, carentes
de estatutos capazes de conferir estabilidade para o posto de trabalho. A segunda
sec¢do ressalta como a vinculagdo entre trabalho e seguro social se desdobrou no
Brasil em periodos pregressos e recentes, demonstrando a resiliéncia do arranjo
politico-normativo que confere sustentacdo a essa vinculagdo diante de sucessivas
tentativas de reformas desoneradoras do papel do Estado na protecao social. Por fim,
a terceira segdo salienta a recente recuperagao da capacidade do Estado brasileiro de
empreender politicas redistributivas mediante uma politica acertada de valorizagao
do saldrio minimo e, consequentemente, dos beneficios sociais a ele atrelados,
ressaltando os desafios atualmente enfrentados pelo sistema de protegdo social
brasileiro. A ultima se¢do conclui o trabalho.

Estado, regulagdo publica do trabalho e seguridade social

A efetiva integracdo do seguro social com o mundo do trabalho guarda um
profundo significado associativo que constitui, em simesmo, uma expressao marcante
do vinculo social. Assim, quanto mais articuladas forem essas duas dimensdes da
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protecdo social, mais um mercado de trabalho é tipificado por relagdes de protecdo
e mais um sistema de seguridade social é adensado pelo poder organizado do
trabalho. Essa articulagdo entre trabalho e seguro social, por sua vez, é dependente
da capacidade do Estado de introduzir suas normas regulatdrias na economia.

Nas ultimas décadas do século passado, houve uma radical separacdo dos dois
suportes que haviam garantido a protecdo social durante o chamado “ciclo fordista de
regulagdo das economias politicas”, o trabalho e a seguridade social (BOYER; SAILLARD,
2000). Ante as diversas formas de trabalho atipico que proliferaram com os processos
de desregulamentacdo dos mercados de trabalho, surge uma nova politica social
desacoplada das relagGes coletivas, pautada na privatizagao e na individualizagao dos
beneficios sociais (CASTEL, 2003). Segundo o receitudrio das reformas orientadas para
o mercado, o trabalho protegido tornara-se um “privilégio”, dificil de ser justificado
num cendrio econémico competitivo. O melhor a fazer seria entdo administrar a
pobreza mediante politicas sociais de corte seletivo e focalizado.

Contudo, um estudo recente produzido pela Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) destaca que a principal demanda das sociedades centrais e periféricas,
hoje, em termos da definicdo de diretrizes para a politica social num sentido lato, é
a geracdo de “empregos estaveis e de qualidade” (BERTRANOU, 2003), recolocando
no centro da discussado a relacdo de interdependéncia entre a regulacdo publica do
trabalho e a seguridade social. Em face da crescente evidéncia de que essas duas
dimensdes da protecdo social sdo inseparaveis — e é inimaginavel pensa-las como
suportes estanques de protecdo —, cresce o interesse de especialistas, académicos
e, sobretudo, de formuladores de politicas publicas pelos efeitos das instituicdes
trabalhistas e de seguridade social na estruturacao dos mercados de trabalho e da
economia como um todo.

Um dos aspectos negligenciados pela literatura a respeito dos efeitos da
regulacdo publica do trabalho é o grau de efetividade da lei e sua vigéncia real
no cotidiano das relagdes de trabalho. A capacidade regulatéria do Estado estd
intimamente relacionada com o exercicio efetivo da lei. Mas nao se pode reduzir
essa capacidade a um Unico conjunto de prescri¢des legais voltadas a “garantir os
investimentos” e os “direitos de propriedade” (NORTH, 1990).

Nunca é demais lembrar que a transformag¢do democratica do Estado tornou o
direito social um dos elementos constitutivos da sociedade politica. Foi por meio
da inscri¢do coletiva dos atores sociais nos estatutos consolidados por esse direito
gue o Estado democratico excedeu os limites tradicionalmente atribuidos ao Estado
constitucional liberal.

De acordo com Claude Lefort (2011), a novidade trazida pelo Estado democratico
“foi sua experiéncia com direitos que ainda ndo Ihe estavam incorporados”, incluindo
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o direito social ao trabalho. Esse Estado tornou-se a arena de uma contestagao cujo
objeto ndo se reduzia a conservacdao de um pacto tacitamente estabelecido, mas
gue se formava a partir de focos que o poder seria incapaz de dominar inteiramente
(LEFORT, 2011, p.75). Portanto, do direito a greve ao direito ao emprego e a seguridade
social, desenvolveu-se todo um movimento que transgrediu as fronteiras nas quais
o proprio Estado e o poder econdmico pretendiam se definir.

Embora esse movimento continue aberto e sujeito aos conflitos que lhe sdo
constitutivos, ele permanece atualmente truncado pelos imperativos éticos da
“competitividade econdmica”. O fato de se possuir um emprego hoje se distancia
cada vez mais da vigéncia do estatuto de direitos associados a identidade social,
juridica e politica do trabalho assalariado (SupPIOT, 1994). E nesse sentido que se
destaca neste estudo a importancia da regulacdo publica do trabalho em seu papel
de inscrever os trabalhadores em sistemas coletivos de prote¢do e em normatizar,
de fato, as relacdes de trabalho.

A partir da década de 1930, o Brasil construiu os rudimentos de um sistema
de protecdo social que, apesar de restrito e heterogéneo, se estruturou como um
“projeto utdpico” de integracao das massas a cidadania (CARDOSO, 2010). Mediante
os recursos da Justica do Trabalho, do seguro social e da sindicalizagdo compulséria,
o Estado brasileiro operacionalizou o encaminhamento da questdo social para
as arenas decisoérias, dentro de um processo de gestdo regulada do conflito
distributivo. O resultado disso, como se vera a seguir, foi a constituicdo de um legado
de intervencdo no social, produtor de importantes referéncias identitarias para as
coletividades, centrado na ténue vinculagao entre trabalho e seguro social. Porém,
a consecucao dos objetivos de criar relagcdes de trabalho mais estruturadas, isto é,
protegidas pelas normas do direito do trabalho e da seguridade social, enfrentou
sérias dificuldades, sobretudo num pais que jamais universalizou a norma salarial.

O Estado e o seguro social na estruturacdo do mercado de trabalho brasileiro

Ao contrario dos paises nos quais os direitos de protecdo nasceram fortemente
imbricados a maior densidade social dos sindicatos, no Brasil, a auséncia dessa
densidade fez com que a legislagdo social criada pelo Estado corporativo durante o
primeiro governo de Getulio Vargas (1930-1945) desempenhasse o papel ativador
de uma espécie de “luta de classes institucionalizada no capitalismo” (Korpi, 1983).1

! Esse termo foi utilizado por Walter Korpi para designar como os sistemas de protegdo social, em paises como
Suécia e Alemanha, dependeram da manutengdo de um sistema de barganhas institucionalizadas entre capital e
trabalho. Pois, no vértice desses sistemas, situavam-se fortes sindicatos ligados aos grandes partidos de massa da
classe operaria, que asseguravam uma representagdo monopolica dos seus interesses junto aos seus principais
contendores (KORPI, 1983).
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Esse processo no Brasil, guardando as devidas e grandes diferencas, deu-se de um
modo distinto, com as regulac¢des do direito do trabalho e das prote¢des organizando
lentamente as forcgas estruturantes do mundo do trabalho.

No Brasil, a escraviddo e o latifundio deixaram profundas marcas nos modos
de organizagao do trabalho. A rarefagdao do social, combinada ao desenvolvimento
capitalista periférico, provocou uma hipertrofia dos fatores associados a dominacgao
capitalista, em consonancia com a “depressdo medular do valor do trabalho
assalariado” (FERNANDES, 2006, p. 292). Dada essa ambiéncia, as politicas sociais
conduzidas pelo Estado, e especialmente as politicas do seguro social produzidas
entre as décadas de 1930 e 1940, ajudaram a precipitar transformacdes mais
substantivas no tecido social vinculado ao trabalho.

De acordo com a célebre andlise de Wanderley Guilherme dos Santos sobre a
“cidadania regulada” (SANTOS, 1979), a politica social no Brasil foi utilizada como
“instrumento de engenharia politica” para dar resposta ao problema da ampliacao
de demandas sociais num contexto de “baixa institucionalizacdo liberal” (SANTOS,
1993, p. 30).

Contudo, ndo existe nenhuma razdo a priori que justifique que tal modelo de
incorporacdo, via politica social do Estado e que prescindiu do ethos cldssico de
institucionalizagdo dos direitos liberais de cidadania, seja em si mesmo uma péssima
escola de aprendizado civico.

Para dar vigéncia a um sistema de direitos sociais assentados sobre uma ordem
social profundamente desigual, o Estado brasileiro munira-se de um poderoso artificio,
criando um sistema de “tensdes reguladas” em torno da concessao desses direitos.
E a partir desse sistema que se estruturou o arranjo corporativo das politicas sociais,
no qual o seguro social publico e compulsdrio e a sindicalizacdo una e profissional
surgem fortemente imbricados. Também é sob sua influéncia que o direito do
trabalho no Pais assume um carater fortemente legislado. E é com ele, finalmente,
que se implementam os direitos sociais dentro de uma ordem politica autoritaria.

O modelo corporativo brasileiro construiu as bases institucionais para um
reordenamento das relagdes entre o publico e o privado, sendo capaz, nesse sentido,
de penetrar na infraestrutura da sociedade para modificar minimamente os recursos
de organizacao das coletividades por intermédio da legislacdo social do Estado (DiNiz;
BoscHI, 1991). Porém, essa penetracdo se deu de um modo bastante contraditério,
mostrando-se insuficiente para alterar os padroes de distribuicdo dos recursos — os
padroes propriamente redistributivos — e, assim, de reproducdo das desigualdades.

No ambito da politica social e trabalhista, as tensdes que se verificaram no cerne
desse reordenamento muito se devem aos intentos de parte das elites estatais de
construirem um novo espaco publico conexo a cidadania social e ao mundo do trabalho
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— 0 que provocou fortes resisténcias. Especialmente a legislacdo previdenciaria do
Estado, produzida entre as décadas de 1930 e 1940, mostrou-se bastante eficaz como
instrumento de “valorizacdo associativa do trabalho”, e, apesar de fragmentada,
contribuiu para um processo gradual de coletivizacdo dos riscos. Mas o preco a ser
pago por uma incorporacdo mais decidida das demandas do trabalho no Estado foi o
cerceamento da autonomia sindical — para o agrado do patronato.

Excede a este trabalho descrever as incontaveis negativas do patronato quanto
ao maior envolvimento do Estado nas questdes referentes ao conflito entre capital
e trabalho. O fato a ser ressaltado é que a criagdo das instituicGes de prote¢ao social
no Brasil ndo foi nada trivial, considerando a predominancia de relagées pouco
estruturadas no mercado de trabalho e a existéncia de um ambiente empresarial
hostil aos direitos sociais.

Uma ordem de acordos ou de convengdes coletivas que se propunha a realizar
os direitos sociais, tal como postulada pelas elites estatais brasileiras nas décadas de
1930 e 1940, necessitava antes ser regulada por um sistema de lei, dando ensejo a
um processo gradual de “desprivatizacdo da economia” (TEUBNER, 1993). Dois sdo os
recursos que, da ética do trabalho, tornam-se imperativos para a estruturagdo dessa
ordem de acordos: o poder normativo de uma justi¢a do trabalho e o recurso a greve.

A Justica do Trabalho deve participar ativamente desse compromisso quando,
em situacdes de desacordo, ela trata de moderar os “requerimentos da producdo”.
As greves, por sua vez, sdo os principais instrumentos disponiveis aos trabalhadores
para denunciarem a natureza injusta de alguns acordos (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006).
No caso brasileiro, o Ultimo recurso estava ausente, e o primeiro, devido a auséncia
do ultimo, teve de se sobrecarregar diante da existéncia de problemas para os quais
a classe patronal simplesmente cerrou os olhos. Desse modo, o arranjo corporativo
no campo dos direitos sociais poderia ser manipulado segundo o vai e vem das
conjunturas: o dar e retirar direitos, sem respeitar as expectativas normativas dos
trabalhadores, em compasso com os requerimentos da ordem acumulativa.

Contudo, a poderosa imagética da “cidadania regulada” (SANTOS, 1979) criou nos
trabalhadores, pela primeira vez, as expectativas de serem integrados na legislacao
social do Estado por meio da instituicdo do seguro social organizado por categoria
profissional — caso dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs) — e de um saldrio
minimo protegido por lei (CARDOSO, 2010)2.

2 Sigo aqui os passos do importante ensaio de Adalberto Moreira Cardoso (2010). Ao desvendar a trama por tras do
conceito de cidadania regulada, esse autor afirma que a "consciéncia de classe" dos trabalhadores brasileiros foi,
por muito tempo, a consciéncia do direito a seus direitos, cuja efetividade esteve sempre em processo, e nesse
sentido, foi sempre e renovadamente "utépica". Uma consciéncia, portanto, cujo principal elemento identitario
foi o direito do trabalho, a Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT (CARDOSO, 2010).
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A importancia do seguro social no Brasil reside menos na abrangéncia do
seu pacote de beneficios e mais na funcdo que ele desempenhou ao estruturar
as condi¢Oes para o advento das instituices de protecdo do trabalho. Mediante
suas prestacdes, beneficios e auxilios, o seguro social inscreveu os trabalhadores
brasileiros diretamente no sistema de protec¢des juridicas vinculadas ao trabalho,
criando, primeiramente e de um modo ndo premeditado, as condi¢bes para
a estabilidade do trabalhador no emprego, e, secundariamente e de forma
propositada, as bases de adensamento do processo de sindicalizacdo.

A estratégia perseguida pelos legisladores sociais das décadas de 1930 e 1940
trazia consigo a promessa de construcdo de uma “sociedade salarial’”’ centrada
no eixo trabalho e protecdo securitdria. Tal promessa advinha das vantagens da
sindicalizacdo compulséria associada, antes de tudo, ao acesso aos beneficios do
seguro social. Por meio de determinacdes legais, a securitizacdo da forga de trabalho
levava ou “forgcava” sua sindicalizagdo®. Esta, por seu turno, poderia fortalecer os
vinculos entre os beneficios do seguro e a valorizagao do salario minimo, uma vez
que se contava com a expectativa de que as categorias mais mobilizadas puxariam
para cima os saldrios das categorias menos mobilizadas (LANZARA, 2012).

Se por um lado essa experiéncia foi constrangida, devido a forte oposi¢do do
patronato agrario e industrial, por outro, ela se destacou por ter consagrado uma
regulacdo publica do trabalho que minimamente limitou a acdo dos empregadores,
construindo os rudimentos simbdlicos e materiais da protegao do trabalho no Pais.

Importa destacar que as ideias endossadas por aqueles que interpretaram
equivocadamente o conceito de cidadania regulada, no sentido de que o Estado
brasileiro, ao intervir mais diretamente na questdo social a partir de 1930, criara
“privilégios injustificdveis”, permanecem infundadas. Nao se tratou aqui de “fabricar”
categorias profissionais, desde ha muito tempo existentes na sociedade brasileira,
mas de conferir a elas um inédito reconhecimento legal assentado em torno de uma
sociedade do trabalho vertebrada por estatutos de protecao, visto que grande parte
daqueles inclusos na ordem regulada desfrutavam apenas de um “minimo civilizatério”.

O que ha de original nesse processo é o fato de os dispositivos de regulamentacao
do trabalho e de protecdo securitaria destinados ao setores regulados terem
servido como importantes fixadores das expectativas daqueles que dependiam
exclusivamente das precarias condi¢cOes estabelecidas no mercado privado de
trabalho. Os trabalhadores almejavam acima de tudo estabilidade contra os
desmandos patronais.

3 Apesar de a Lei de Sindicalizagdo varguista (Decreto n2 19.770 de 19/03/1931) instituir a sindicalizagdo como
facultativa, ela se tornava na pratica compulséria, visto que somente os sindicalizados poderiam gozar dos
beneficios da legislagdo social (BRAsIL, 1931).
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Em que pese o fato de o saldrio minimo ter servido como teto para grande parte
das ocupacbes assalariadas urbanas, inclusive na industria, o seu valor arbitrado
tornou-se importante referéncia para a fixagdo das expectativas em torno de uma
renda que passava a ser assegurada e convertida em direito, especialmente para
os trabalhadores que recebiam as piores remuneragdes, incluindo a massa de
trabalhadores rurais (CARDOSO, 2010, p. 233).

Além disso, o valor do salario minimo também indexava os beneficios do sistema
previdencidrio. Esse fato era tdo mais importante na medida em que o principal
problema dos baixos valores das aposentadorias pagas aos trabalhadores pelos
IAPs devia-se a situacdo precdria dos saldrios e, principalmente, a sua falta de
uniformidade.

A promulgacdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho— CLT (Decreto-Lein25.452, de
01/05/1943) afirmava o compromisso do Estado com a estabilidade do trabalhador
no emprego, ao inscrever em seu artigo 492 que: “O empregado que contar mais de
dez anos de servigo na mesma empresa nao podera ser despedido sendo por motivo
de falta grave ou circunstancia de forca maior devidamente comprovada” (BRASIL,
1943). E por meio dessa importante medida de legislac3o social que o dispositivo da
estabilidade termina por desvincular-se de suas raizes atuariais, tal como consagrada
pela legislacdo das antigas Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs), para se
transformar em um importante instrumento de estabilizagdo das expectativas do
trabalhador quanto a sua permanéncia no emprego (SANTOS, 1979)%,

A extensao do instituto da estabilidade para os contratos de trabalho sera uma das
maiores inovacdes do direito social brasileiro: o legislador declarava sua intencdo de
limitar a liberdade do capital na contratacdo da forca de trabalho e o trabalhador se
transformava num “proprietario” do seu emprego (WERNECK VIANNA, 1999, p. 339),
inscrevendo-se assim em uma “comunidade extrapatrimonial de trabalho” assentada
em regras juridicas (SUPIOT, 1994).

Em 1944, em compasso com a CLT, também era anunciada uma nova legislacdo
previdencidria que procurava, entre outras coisas, conferir uniformidade aos
institutos previdenciarios e acompanhar a tendéncia verificada a partir dos anos
1940 de crescimento da massa salarial na economia.

4 O artigo 53 da lei que estabeleceu as Caixas, em 1923, previa que, apds dez anos de servigo prestado a mesma
empresa, os empregados sé poderiam ser demitidos em caso de falta grave (BRAsIL, 1923). Devido ao cardter
intermitente e pouco qualificado do trabalho assalariado, a estabilidade era requisitada pelo patronato para
garantir um fluxo continuo de contribui¢des dos trabalhadores as CAPs e para assegurar sua permanéncia nas
empresas. Contudo, essa estabilidade de nada valia aos trabalhadores na auséncia de reconhecimento dos seus
direitos trabalhistas e estando as CAPs sob forte ingeréncia patronal.
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Enfim, com a CLT, a regulacdo dos conflitos entre capital e trabalho passava
a ser fortemente arbitrada. Os sindicatos profissionais, a previdéncia social e a
Justica do Trabalho seriam os pilares de sustentacdo do edificio da protecdo do
trabalho — protec¢do associativa, material e juridica. Esses trés elementos estavam
estritamente vinculados, embora o que cimentava as rela¢cGes entre eles fosse o
controle da atividade sindical pelo Estado.

E por todos esses fatores acima destacados que o vinculo formal de trabalho
no Brasil revestiu-se de um carater fortemente simbdlico (GUIMARAES, 2011). O
mercado de trabalho brasileiro é legislado, pois é a protecdo legal do trabalho,
respaldada pelo Estado e representada pela CLT, que define a forma e o conteldo
das relagdes de trabalho.

Possuir um trabalho registrado, para a grande maioria dos trabalhadores
brasileiros, significater um emprego protegido pelaJustica do Trabalho e pelo seguro
social. Ressalte-se ainda o fato de os acordos coletivos terem desempenhado um
papel bastante secundario nesse processo, visto que a liberdade sindical e o direito
a greve permaneceram cerceados durante a vigéncia dos periodos de autoritarismo
(NORONHA, 2003, p.113).

Enfim, a estratégia de fortalecimento da identidade do trabalho atrelada aos
beneficios do seguro social, por mais contraditério que tenha sido o seu resultado
para a producdo da equidade, e num contexto no qual a norma salarial jamais se
universalizou, ao menos manteve atrativo para os trabalhadores os seus prospectos
de integracao no assalariamento formal. Essa atratividade se tornou tao mais
pronunciada quanto mais precdrias eram as relacdes de trabalho estabelecidas fora
do universo da regulagao estatal. Pode-se dizer que a amarragao institucional entre
seguro social e regulacdo publica do trabalho permanece intacta até os dias de hoje.

As tentativas de desestruturacao do arranjo trabalho e previdéncia pelos
governos militares

Contudo, é durante o regime autoritario brasileiro (1964-1985) que a cidadania
regulada e o corporativismo acabariam se revelando excessivamente plasticos ao
processo acumulativo. A precariedade da chamada estratégia desenvolvimentista
no campo social, que precedeu esse regime, também provinha do carater ambiguo
dos diferentes manejos da cidadania regulada.

Tal estratégia, num primeiro momento, provocou uma mobilizacdo popular
legitimadora do progresso econémico — uma mobilizacdo para o esforco produtivo
— e, simultaneamente, evitou que a participagdo cidada se transformasse em
uma disposicdo coletiva sobre as condi¢des de vida, inibindo assim as formas de
contestacdo dos rumos tomados pelo processo acumulativo.
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Uma das contradi¢cbes de tal estratégia, e do modelo de industrializacdo
substitutivo que lhe serviu de base, é que ela implicava enormes necessidades
de acumula¢do, ao mesmo tempo em que produzia como resultado uma forte
diferenciacdo social (RODRIGUEZ, 2009).

As pressOes para se obter uma participagdo mais abrangente e uniforme dos
diferentes setores nos estatutos de protecdo social mostravam-se contraditérias
com os objetivos do desenvolvimento que se postulava. Durante os periodos de
expansao para fora, quando as condi¢des externas eram favoraveis, concedia-se aos
setores populares uma limitada participacdo nos beneficios do desenvolvimento.
Quando a situacdo se invertia, afetando os niveis de renda dos setores dominantes
gue compunham a coalizdo desenvolvimentista, o trabalho era duramente punido
(RODRIGUEZ, 2009). Isso mostra o carater tdpico, conjuntural e ciclico das politicas
sociais durante esse periodo, salvo a forca de alguns estatutos que lograram garantir
protecdo especial ao trabalhador urbano, ante as ameacas de demissdes arbitrarias
do patronato, como o instituto da estabilidade que vigorou no Pais até 1966.

As politicas econdmicas durante o periodo desenvolvimentista se desvincularam
das pressdes populares, tanto urbanas quanto rurais, e o cardter excludente do
crescimento com base no capital privado, associado ou nacional, tornou muito lenta
a transfiguragdo da ordem social por intermédio das politicas sociais do Estado.
Se esse crescimento mantido a um custo social altissimo ndo gerava propriamente
estagnacdo, o seu resultado, em termos de concentra¢do de renda e de exclusdo, era
compativel, em muitos aspectos, com taxas de acumulacdo capazes de sustentar um
dinamismo econdmico virtualmente elevado da economia brasileira (RODRIGUEZ,
2009). Essas politicas foram levadas ao extremo pelo “milagre econémico” do
regime militar, especialmente no inicio da década de 1970.

Pode-se dizer que o regime autoritario de 1964 foi estatizante na economia,
mas extremamente privatista em matéria de protecdo do trabalho, legando para o
Pais uma heranca perversa. Apesar de ter unificado os beneficios do seguro social,
em 1966, criando uma agéncia central de coordenagdo das politicas sociais, via
previdéncia social, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),> esse regime
foi responsdavel por acabar, no mesmo ano, com uma das criagdes mais originais do
direito social brasileiro: o instituto da estabilidade.

E nesse periodo que se vé a materializacdo do ideario do empregador, desde
ha muito tempo perseguido. Este, enfim, viu-se contemplado em seu objetivo de

° Embora a unificagdo dos IAPs tenha se processado durante o periodo ditatorial, ndo se optou, tal como em
outros paises, a exemplo do Chile, pela privatizagdo dos seguros sociais. Muito pelo contrdrio, a presen¢a de
uma intelligentsia oriunda do periodo varguista na nova institui¢do — o INPS — vocacionou a previdéncia social

brasileira a se fortalecer como instituigdo publica voltada a expandir seus beneficios.
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limitar a duragdo dos contratos de trabalho — o que lhe possibilitou a contratacdo de
trabalho farto, ocasional e barato, tornando cada vez mais dificil a distin¢gdo entre o
assalariado e o subempregado.

Apds a extincdo do instituto da estabilidade, em 1966, nenhuma medida
mais contundente seria tomada pelos governos brasileiros para inibir a demissdo
imotivada. Desse modo, a estratégia desenvolvimentista do passado, relativamente
bem-sucedida no campo econdmico, converteu-se em pratica dilatéria no que se
refere ao projeto histérico de integracao das massas a cidadania. Essa pratica, que
fora emblematica do tipo de acdo empresarial frente ao fenémeno de emergéncia
dos direitos sociais da classe trabalhadora, tornava-se, enfim, uma politica patronal
de Estado: “comeras o pdo com o suor do teu rosto”.

Embora organizados sob ambientes decisdrios autoritarios e insulados das
pressdes politicas, é importante salientar que as instituicdes responsaveis pela
regulacdo publica do trabalho e provisdao do seguro social no Brasil, comoa CLT e o
antigo INPS, ndo se tornaram imunes ao influxo dos processos de democratizagao,
tornando-se passiveis de serem ressignificadas pelo repertdrio de lutas e conquistas
dos trabalhadores.

A Constituicdo de 1988 e as politicas de ajuste da década de 1990

O novo processo de juridificacdo de direitos sociais que desemboca na
Constituicao de 1988 nao deixa de ser uma realizagao tardia de um processo
truncado iniciado em 1930 e materializado pela CLT. A novidade é que esse processo
se constitui num ambiente democratico e de amplia¢do da participacdo politica.

Com a Constituicdo de 1988, a tbnica da legislacdo social se centrard nos
principios da seguridade social, mediante a universalizacdo do acesso as varias
politicas sociais, como saude e assisténcia, mas nao deixarad de prestar reveréncia
aos antigos estatutos de protecdo oriundos da legislagdo social varguista, tipificados
pela vinculacdo entre trabalho e seguro social contributivo.

Ressalte-se o fato de as normas reguladoras da vida sindical (representagdo
obrigatdria, unicidade territorial etc.) terem se conservado praticamente incélumes
com a nova Constituicdo. Eliminou-se, contudo, a possibilidade de interferéncia
direta do Estado sobre a organizacdo sindical. Desse modo, o contexto da
redemocratizacdo abriria um precedente, uma nova conjuntura critica, para a
mobilizacdo do legado da legislacao social varguista em compasso com a realizagdo
dos novos direitos sociais previstos no texto constitucional de 1988.

No entanto, as politicas de ajuste fiscal empreendidas na década de 1990
aprofundaram os problemas estruturais do mercado de trabalho, com o consequente

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 31-54 jan/mar 2016



Arnaldo Provasi Lanzara m

crescimento da informalidade e do desemprego. Como consequéncia do baixo
crescimento da economia, o mercado de trabalho brasileiro mostrou-se restritivo
ao longo de toda a década de 1990. O novo contexto de insercdo econOmica,
privilegiando a abertura comercial, as privatizacbes e a desregulamentacdo
financeira, facilitou que as empresas adotassem estratégias de reducdo de custos
via precarizacdo ou instabilizagdo dos vinculos trabalhistas (CARD0OSO, 1999).

Os impactos dessas estratégias sobre o mercado de trabalho foram visiveis:
encolhimento do emprego industrial, inchaco do setor tercidrio, ampliacao
consideravel da informalidade e do desemprego. Concomitantemente a redugao
do emprego formal, houve um forte movimento de desfiliagao previdencidria. Tais
mudancas, enfim, acabaram aprofundando as relagGes pouco estruturadas do
mercado de trabalho brasileiro.

Em contraste com essas mudancas, o arcabouco institucional e legal que regula
as relacdes de trabalho no Brasil ndo passou por grandes reformas. Desde entao,
varias medidas pontuais, tanto no sentido da flexibilizagdo (avango da remuneracdo
variavel, das contratacGes atipicas e das terceiriza¢cdes), como no da regulacdo
publica do trabalho, foram introduzidas, sem que se realizasse uma reforma
trabalhista substantiva que contemplasse unidirecionalmente uma ou outra
tendéncia (KREIN et al., 2011).

No campo das politicas previdencidrias tampouco houve reformas privatizantes.
Asreformas previdencidriasempreendidas no Brasil desde os anos 1990 preservaram
o componente publico do sistema. Contudo, mudancas processadas no ambito das
regras de concessao dos beneficios impuseram algumas dificuldades adicionais para
uma parte considerdvel dos segurados, especialmente para os trabalhadores com
baixas remuneragdes e trajetodrias irregulares de trabalho (MATIJASCIC et al., 2007)8.

Apesar de algumas mudangas tdépicas e pontuais, a regulagdo publica do
trabalho no Brasil manteve-se fortemente atrelada ao seguro social contributivo,
provando-se dotada de certa resiliéncia ante as sucessivas tentativas de reformas
desoneradoras do papel do Estado na protecdo social.

Assim, as condi¢Ges pouco favordveis que imperaram no mercado de trabalho
brasileiroaolongodadécadade 1990 conseguiramdesmobilizarmomentaneamente,
mas ndo desativar, o arranjo politico-normativo que determina as relacdes de
trabalho no Brasil, provando a forte dependéncia de trajetdria que existe entre as
instituicdes do mundo do trabalho e sua configuragao inicial.

5 Apds a introdugdo da chamada Lei do Fator Previdencidrio, com a Reforma da Previdéncia de 1998, as regras
de acesso as aposentadorias tornaram-se demasiadamente severas para os trabalhadores brasileiros filiados
ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) em termos do nimero minimo de anos para requerer uma
aposentadoria (BRASIL, 1999).
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A reativagao do vinculo trabalho e previdéncia: a valorizagdo do salario
minimo como politica social

Uma conjuncdo de fatores em curso nos ultimos anos vem contribuindo para
a politica social assumir um papel de destaque no contexto brasileiro. Entre esses
fatores, pelo menos dois merecem atencdo: 1) a eleicdo de governos de centro-
esquerda, que embora constrangidos por restricdes fiscais, perseguiram uma agenda
politica mais centrada no combate as desigualdades; e 2) a énfase na recuperacgdo
do saldrio minimo e da previdéncia como eixos estruturantes da protegao social.

O crescimento da economia brasileira nos Ultimos anos foi um dos aspectos mais
relevantes na melhoria do mercado de trabalho nacional. Como consequéncia, a
partir de 2004, houve um relativo crescimento do trabalho formal, o que levou o
mercado de trabalho a voltar a afiliar trabalhadores na previdéncia.

Entre 2003 e 2012, contrariando a tendéncia da década de 1990, o estoque de
emprego formal no Brasil cresceu de 29,5 milhdes para 47,4 milhdes, um incremento
absoluto de cerca de 17,9 milhdes de empregos formais. Foram gerados nesse
periodo aproximadamente 1,8 milhdes de empregos formais por ano. Em termos
do crescimento relativo dos vinculos celetistas, a variagdo acumulada entre 2003
e 2012 foi de 70,4%, resultando em uma variacdo média anual de 6,1% ao ano
(BRASIL, 2013). A taxa de desemprego, que, em dezembro de 2002, era de 10,5% da
populacdo economicamente ativa, em abril de 2014, caiu para 4,9%.

No entanto, é importante salientar que essa melhora nos indicadores do
mercado de trabalho partiu de uma estratégia politica deliberada de recuperagao
do emprego registrado e de incremento da massa salarial na economia. Em termos
da reativacdo do papel do Estado de determinar os salarios e, por conseguinte,
gerar efeitos redistributivos a partir da vinculacdo constitucional dos valores dos
beneficios e auxilios que integram a previdéncia social ao saldrio minimo, a relagdo
com as capacidades pregressas do Estado nesse ambito fica patente.

A Politica de Valorizacdo do Salario Minimo’ foi a medida maisimportante tomada
pelos governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff, sucessora
do primeiro e atual presidenta. Essa politica, além de ter sido extremamente
importante para determinar a elevagao das remunerag¢des de base e influenciar as
negociacOes dos pisos salariais das categorias profissionais, impactou positivamente

7 Recentemente, a medida mais importante tomada nesse ambito foi a promulgacdo da Lei n? 12.382 de
25/02/2011, que dispde sobre o valor do salario minimo e a sua politica de valorizagdo no longo prazo. A referida
lei estabeleceu as diretrizes para a valorizagdo do saldrio minimo entre 2012 e 2015 e os reajustes automaticos
para a preservagdo do seu poder aquisitivo correspondentes a variagdo do indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC), permitindo ganhos reais acima da inflagdo (BRASIL, 2011c).
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a distribuicdo de renda, contribuindo para a reducdo da pobreza e expansdao do
consumo das familias.

A importancia do saldrio minimo no caso brasileiro deve-se a grande proporg¢ao
de trabalhadores que recebem saldrios préximos desse patamar e a existéncia de
programas de assisténcia e previdéncia cujos beneficios estdo atrelados ao seu
valor de referéncia. Os empregados formalmente contratados ndo podem receber
menos que esse valor legal. Ademais, a maioria dos assalariados que estdo na
informalidade — sem registro em carteira — e parte dos trabalhadores por conta
prépria tém no valor do saldrio minimo uma referéncia para sua remuneracgdo. O
salario minimo também funciona como um balizador para as remunerag¢des do
mercado de trabalho, visto que o seu aumento em termos reais representa uma
influéncia positiva para as negociacGes salariais (BALTAR; LEONE, 2012).

Segundo dados do Dieese, em 2008, 80% ou mais das categorias negociaram
reajustes salariais acima da inflagdo, proporcao que atingiu quase 95% das
negociagdes em 2012 (DIEESE, 2013).

Para além das politicas de incremento da massa salarial, é necessario ressaltar
as politicas previdencidrias, de emprego e de protecao do trabalho, bem como
o papel fiscalizador dos dérgaos de regulacdo do trabalho, que, em seu conjunto,
contribuiram para fortalecer institucionalmente o mercado de trabalho brasileiro
no sentido da sua estruturagdo nos ultimos anos.

A previdéncia social brasileira é de carater contributivo e de filiagdo compulséria,
provendo beneficios de aposentadoria e pensdes por invalidez e morte, além de
contemplar outros auxilios (maternidade, desemprego, doenca e acidentes de
trabalho). Possui uma grande agéncia estatal responsavel pelos pagamentos das
aposentadorias e demais beneficios aos trabalhadores brasileiros, com excecdo dos
servidores publicos, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), dotado de forte
capacidade burocratica e ampla capilaridade territorial.

Entre os beneficios estritamente concedidos pela previdéncia social no dmbito do
INSS, destacam-se aqueles no valor de um salario minimo destinados a maioria dos
aposentados oriundos das atividades urbanas, filiados ao Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), e a quase totalidade dos trabalhadores rurais,® representando,
atualmente, cerca de 66% do total de beneficios pagos pela Previdéncia Social
(Jaccoup, 2009; BraAsiL, 2011a).

8 O Brasil possui um emblemédtico sistema de seguridade rural que, além de contribuir para a redugdo substantiva
da pobreza no campo e das disparidades entre as diferentes regides do pais, confere ao trabalhador rural o status
de “segurado especial da previdéncia”.
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Os niveis de cobertura previdencidria a populacdo idosa no Brasil estdo muito
proximos da universalidade, sendo que mais de 80% dos idosos estdo amparados
pela previdéncia social (BRASIL, 2011a). Ressalte-se ainda que a assisténcia social
no Brasil é um direito universal garantido pela Constituicdo de 1988, contemplando
beneficios que protegem os grupos em situac¢do de risco, com destaque para os
Beneficios de Presta¢do Continuada (BPC)®.

A recente reducdo da pobreza e desigualdade verificada no Brasil dos ultimos
anos deve-se, em grande medida, as transferéncias da previdéncia e da assisténcia
social. O movimento crescente de formaliza¢do do trabalho, somado ao aumento do
salario minimo e a melhor remuneracao de todos os ocupados, produziu um forte
impacto na reducdo da pobreza. Os efeitos da estruturacdao do mercado de trabalho
sobre a pobreza no Brasil foram tdo salientes que programas de transferéncia de
ia (PBF), sé produziram os resultados esperados
em familias com membros que estavam conectados ao mercado de trabalho ou as
protecdes cujos valores tém sua referéncia no salario minimo (OsORIO et al., 2011).

renda, como o Programa Bolsa Fami

Contudo,um problemaainda persistente nodmbitodaprevidénciasocial brasileira
é a existéncia de 10,7 milhGes de trabalhadores por conta prépria sem qualquer
protecao. O governo brasileiro tem tomado medidas para enfrentar esse desafio,
incentivando a inclusdo previdencidria dos trabalhadores sem meios de cumprir
com suas obrigacdes contributivas. A inclusdao previdenciaria mediante reducdo das
aliquotas contributivas e simplificacdo tributaria acelerou-se nos ultimos anos por
forca da Lei do Super Simples ou Simples Nacional (Lei Complementar n2 123, de
14 de dezembro de 2006); e da Lei Complementar n2128, de 19 de dezembro de
2008, que criou a figura do microempreendedor individual (MEI), cujos efeitos se
fizeram notar a partir de 2009, com o incremento de 3 milhdes de trabalhadores
por conta propria protegidos pela previdéncia social (BRASIL, 2006, 2008; INSTITUTO
DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2012).

E da formalizacdo e estabilidade do trabalhador no emprego, portanto,
gue dependera o futuro da previdéncia social brasileira. Nos anos recentes, o
crescimento dos empregos com carteira assinada vem aumentando o nimero de
contribuintes para o RGPS, garantindo, assim, a sua sustentabilidade financeira —
contrariando as previsdes catastrofistas sobre o déficit insandvel da previdéncia
brasileira —, permitindo-lhe, inclusive, subsidiar a protecdo de trabalhadores mais
vulnerdveis, sejam autébnomos urbanos, sejam rurais em regime de economia

20 BPC é uma transferéncia mensal de um salario minimo a pessoas acima de sessenta e cinco anos e a pessoas com
deficiéncia, cuja renda mensal familiar per capita seja inferior a % do salario minimo. Os beneficios assistenciais,
embora operacionalizados pelo INSS, estdo sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).
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familiar, os chamados segurados especiais da previdéncia social (INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2012).

No que se refere a fiscalizagdo do trabalho, merecem destaque as agles
empreendidas pelo chamado Sistema Publico de Vigilancia e Inspecao do Trabalho,
composto por trés drgaos: o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE); o Ministério
Publico do Trabalho; e a Justica do Trabalho. A tendéncia dos anos 1990 quanto a
fiscalizacdo do trabalho no Brasil foi privilegiar um tipo de regulacdo que se pautava
nos mecanismos de negociacdo direta para a solucdo privada e descentralizada
dos conflitos trabalhistas. Nesse sentido, a orientacdo predominante estava na
contramado do carater legislado das relacdes de trabalho no Brasil, dando énfase
as decisOes produzidas no chdo de fabrica em detrimento das normas juridicas,
apostando-se num processo de inviabilizacdo sistémica dos érgados de fiscalizacdo.

Contudo, a partir da década passada, houve um avanco significativo na perspectiva
de reafirmar os preceitos do trabalho decente da OIT sobre a fiscalizacdao do trabalho,
inclusive aumentando a autonomia do auditor fiscal do trabalho no exercicio de sua
fungdo. Embora o nimero de auditores do MTE ainda seja insuficiente para dar conta
dos problemas dafiscalizagdo do trabalho, observa-se, nos Gltimos anos, um expressivo
aumento no numero de contratados para o desempenho dessa fungao, passando de
250 mil em 1999 para 746 mil em 2007 (BRASIL, 2011b). Esse incremento no nimero
de auditores é um elemento-chave para dotar de faticidade a atividade fiscalizadora
do MTE, visto que o efeito demonstragdo que esse incremento representa faz com
que as empresas infratoras se atenham as normas trabalhistas devido aos riscos de
serem autuadas (CARDOSO; LAGE, 2005).

No Brasil, as acGes de qualificagdo profissional ganharam vulto nos ultimos 20
anos. Entretanto, os programas nesse ambito, até 2003, reproduziram os mesmos
problemas ao ndao promoverem acgles integradas de orientacdo e recolocacdo
profissionais. A tonica desses programas foi alocar os trabalhadores desocupados
em cursos de qualificacdo que pouco contribuiam para aprimorar suas competéncias
no mercado de trabalho, havendo uma forte dissociacdo entre as politicas de
educacao e de trabalho. As a¢des voltadas para esse publico competiam entre si e
estavam espalhadas em mais de uma dezena de ministérios.

Esses problemas geraram uma mobilizacdo em torno da criagao de um sistema de
emprego que unificasse os varios programas dispersos em um Unico Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR). Emblematica desse processo foi a criacdo,
em 2003, do Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ), cujo objetivo era promover a
integracdo das politicas voltadas ao mercado de trabalho e a articulagdo das ac¢bes
de qualificagdo, em conjunto com outras politicas e a¢es vinculadas ao emprego,
trabalho, renda e educagdo. Os esforcos em torno da qualificacdo profissional
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levaram recentemente a criacdo do Programa de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec), que busca aprimorar os servicos de qualificacdo no Pais, envolvendo mais
incisivamente a rede publica de educacdo profissional e tecnoldgica.

Em que pesem esses avangos, as estruturas operacionais e de gestao da politica
de qualificagdo ainda sdo ineficientes no que tange a integracdo de iniciativas.
O primeiro desafio estaria, portanto, em implementar uma politica integrada
de qualificacdo profissional de ambito nacional e articulada entre os diferentes
ministérios, especialmente para enfrentar o problema da forte taxa de rotatividade
da mao de obra que caracteriza o mercado de trabalho brasileiro.

Continuidades e velhos desafios

Apesar da existéncia de uma extensa legislacdo trabalhista que assegura diversos
direitos, a peculiaridade do sistema de regulacao do trabalho no Brasil decorre do
fato de as empresas terem um considerdvel grau de autonomia para fazer ajustes
nas relacdes de emprego. Na realidade, a despeito da portentosa estrutura legal de
protecdo do trabalho, o fato é que o mercado de trabalho brasileiro caracteriza-se
por uma forte flexibilidade contratual®.

E intensa a flexibilidade do mercado de trabalho analisada a partir do tempo de
emprego. Um grande contingente de trabalhadores tem participagao intermitente
no mercado de trabalho formal, variando entre a condicdo de desligados e admitidos
durante anos seguidos, o que compromete sobremaneira a inscri¢cao regular dos
trabalhadores no universo previdencidrio. Ao se considerar apenas os vinculos
formais via Relagdo Anual de Informacdes Sindicais (Rais) de 2010, o tempo médio
do emprego no Brasil foi estimado em 4,4 anos (DIEESE, 2011, p. 59), o que o coloca
atras de todos os paises da OCDE, exceto os Estados Unidos, paradigma do mercado
de trabalho flexivel.

Assim, sdo desligados e admitidos todos os meses uma fragao significativa do
total de empregados. No periodo 2000-2009, a despeito da recuperacdao do emprego
formal, os desligamentos com menos de seis meses de duracdo superaram 40% do
total dos vinculos desligados em cada ano. Cerca da metade desses desligamentos
ndo atingiram trés meses de duragdo e 2/3 dos vinculos desligados sequer atingiram
um ano de trabalho, sendo que 76% a 79% dos desligamentos ndo tiveram dois anos
de duracdo. Vale ressaltar que mais de 2/3 do total desses desligamentos reportam-
se a motivos rescisorios relacionados as decisGes patronais (BRASIL, 2011b).

2 0 mercado de trabalho brasileiro caracteriza-se estruturalmente por dois tipos de flexibilidade: a flexibilidade
quantitativa, provocada por uma elevada oferta de forga de trabalho pouco qualificada e a flexibilidade contratual,
causada por uma insuficiéncia de mecanismos institucionais inibidores da demissdo imotivada (DIEESE, 2011, p. 49).
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Como o emprego formal total abrange somente 1/3 da populac¢do ativa, apenas
1 de cada 6 brasileiros voltados para a atividade econémica tem emprego formal
ha mais de dois anos (BALTAR, 2010, p. 21). O agravante do fenémeno da acentuada
rotatividade no mercado de trabalho brasileiro decorre do fato de a remuneracao
média das admissdes ser inferior a remunera¢cdo média dos desligamentos, com
algumas poucas variacOes setoriais.

Praticamente ndo existe limitagdo a demissdo no Brasil. A alta rotatividade do
trabalho vigente nas empresas é um poderoso mecanismo de conter a alta dos
salarios, com a substituicdo de trabalhadores melhor remunerados por outros com
saldrios mais baixos. Ademais, essa rotatividade é fortemente pré-ciclica, revelando
gue as restricdes as demissdes no Pais sdo principalmente de ordem econ6mica,
devido a ampla liberdade dos empregadores em ajustar as relacées de trabalho aos
ciclos econdmicos e a sazonalidade do nivel de atividade.

Apesar da grita empresarial contra a “rigidez” da legislacdao do trabalho brasileira,
o Pais segue ndo sendo signatario da Convenc¢do 158 da OIT, que busca inibir a
demissao imotivadall. Nesse sentido, os discursos, sempre em voga no Brasil, da
“flexibilizacdo da legislacdo trabalhista”, da “diminuicdo dos custos de demissdo”,
da “desoneracdo dos encargos patronais” e da “promocdao da empregabilidade”
fazem pouco sentido diante dessa realidade que impede o alcance das normas do
direito do trabalho e da seguridade social.

Conclusao

Este estudo demonstrou a importancia da regulacdo publica do trabalho
assalariado e da previdéncia social na estruturacdo de mercados de trabalho
fortemente heterogéneos e que convivem com altos indices de informalidade, tal
como o mercado de trabalho brasileiro.

Em face da ideia bastante difundida de que as vias para a institucionalizagdo de
uma politica social respaldada nos estatutos de protecdo do mundo do trabalho
estariam definitivamente vedadas por constrangimentos fiscais e requerimentos
de competitividade econémica, o Brasil vem demonstrando nos ultimos anos que,
apesar dos seus gritantes problemas, existe uma consideravel margem para o
Estado replicar formas de prote¢do fortemente semelhantes aquelas que vigiam

A Convengdo 158 da OIT prescreve normas destinadas a limitar o poder discriciondrio do empregador de
desconstituir, sem qualquer motivo, a relagdo de trabalho. Por forga de seus dispositivos, tanto a despedida
individual como a coletiva precisa preencher determinados requisitos procedimentais (direito de defesa, tentativa
de reversdo das dispensas coletivas, envolvimento das autoridades locais na tentativa de reversao total ou parcial
das despedidas coletivas) para alcangar a regularidade juridica (SIQUEIRA NETO, 1997).
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durante o chamado ciclo fordista de regulacdo do capitalismo. Em outras palavras,
ha espaco para a construcdo do Estado social.

Pesem os problemas referentes a informalidade e a qualidade dos empregos
gerados, o Brasil vem apostando na replicacdo de politicas sociais centradas
no trabalho protegido, que pareciam esgotadas sob a hegemonia das reformas
orientadas para o mercado dos anos 1990.

Sem romper com os estatutos e regulagdes que orientaram a construgdo de suas
protecdes sociais, o Pais, ao que tudo indica, parece ter redescoberto o caminho
do crescimento com geracdo de empregos formais, via uma politica acertada
de valorizacdo do saldrio minimo que trouxe importantes repercussdes para a
reducdo da pobreza e das desigualdades nos ultimos anos. Ademais, saliente-se a
existéncia no Brasil de uma ampla rede de programas de previdéncia e assisténcia,
constitucionalmente garantidos como direitos, que tém no saldrio minimo o seu
valor de referéncia.

Contudo, os problemas relacionados a rotatividade do mercado de trabalho
ainda persistem, colocando sérios desafios para o crescimento continuado do
emprego protegido.

O caso brasileiro é emblematico dos dilemas enfrentados por alguns paises da
periferia quanto as escolhas entre perseguir uma estratégia efetiva de construcao
do Estado social ou adotar medidas “eficientes” de combate a pobreza, porém
terminativas. Uma vez que essas politicas esgotem seus potenciais de inclusdo,
torna-se necessario pensar em estratégias mais estdveis de integracdo dos
vulneraveis nos estatutos do mundo do trabalho.

E muito dificil haver um escape para a pobreza, especialmente em sociedades
marcadas por profundas desigualdades, sem que haja um compromisso mais
explicito por parte do Estado quanto a criagdo de empregos estaveis e de
qualidade, pois o que fazer com os recém-egressos da pobreza extrema, muitas
vezes equivocadamente intitulados como pertencentes as “novas classes médias”?
O horizonte a se atingir é simplesmente inclui-los no universo do consumo, via uma
hipotética igualdade de oportunidades? Afinal, quando a inclusdo pura e simples
pelo consumo mostrar-se uma fragil fortaleza, para onde irdo essas “novas classes
médias” sem os suportes do trabalho estavel e da protecao social?
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O objetivo do artigo é identificar uma correlagdo tedrico-conceitual e empirica da Lei
n? 8.666/93 para com o modelo burocratico tradicionalista de gestdo publica, assim como
uma correspondéncia do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC) para com os
pressupostos da administracdo publica gerencial. Para tanto, optou-se pela concepc¢do de
pesquisa descritiva, aplicada e qualitativa. A estratégia de pesquisa utilizada foi o estudo
de caso, mediante pesquisa-a¢do no setor de licitacGes de uma universidade federal. Os
resultados sugerem que as prerrogativas da Lei n2 8.666/93 convergem para os pressupostos
do modelo burocrético tradicional, enquanto o RDC aproxima-se da no¢do da chamada
burocracia flexivel, no ambito da nova gestdo publica.
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El RDC como una nueva apuesta de la nueva gestion publica en licitaciones: el caso de la
Universidad Federal de Santa Catarina

El objetivo de este articulo es identificar una correlacion teédrica, conceptual y empirica
delaLeyn®8.666/93 hacia un modelo burocratico tradicionalista de gestidn publica, asi como
una afinidad del “Régimen Diferenciado de Licitaciones Publicas” (RDC) con los supuestos
de la nueva gestion publica. Con el fin de hacer eso, elegimos el concepto de investigacion
descriptiva, aplicada y cualitativa. Adoptamos el estudio de caso como estrategia de
investigacion, a través de la investigacion-accion en el departamento de licitaciones de una
universidad federal. Los resultados sugieren que las prerrogativas de la Ley n° 8.666 /93
convergen con los supuestos del modelo burocratico tradicional, mientras que la RDC se
acerca a la nocién de la burocracia flexible, en el ambito de la nueva gestion publica.

Palabras clave: burocracia, reforma administrativa, licitacion, contrato publico,
modernizacion administrativa, estudio de caso

The RDC as a new proposal of the new public management in bidding: the case of Federal
University of Santa Catarina

The aim of this article is to identify a theoretical, conceptual and empirical correlation
of the Law n.2 8.666/93 towards a traditionalist bureaucratic model of public management,
as well as an affinity of the “Differentiated Regime for Government Procurement” (RDC)
with the assumptions of the new public management. In order to do that, we have chosen
descriptive, applied and qualitative type of research. We adopted the case study as research
strategy, through action research in the bidding department of a federal university. The results
suggest that the premises of Law n.2 8.666/93 converge to the assumptions of traditional
bureaucratic model while the RDC approaches to the notion of flexible bureaucracy, in the
sphere of the new public management.

Keywords: bureaucracy, administrative reform, bidding process, public contract,
administrative modernization, case study
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Introdugao

A administracdo publica brasileira é historicamente marcada por uma série de
reformas que se sucederam natentativa de aperfeicoar as estruturas administrativas,
organizacionais e institucionais do aparato estatal, visando a superacdo do
patrimonialismo e das disfunc¢des burocraticas do funcionalismo publico.

Para Capobiango etal. (2013), ao serem detectadas as limitacdes de determinado
modelo de gestdo publica, no que se referem ao atendimento dos objetivos do
Estado, novas propostas sdao apresentadas como alternativas para o melhoramento
do sistema, procurando eliminar praticas cujas aplicagdes encontram-se esgotadas.
No caso do Estado brasileiro, as reformas tém o intuito de promover mudancas
institucionais significativas (BRESSER-PEREIRA, 1999) para a construgdo de um modelo
de gestdo capaz de tornar o Estado “mais aberto as necessidades dos cidaddos
brasileiros, mais voltado para o interesse publico e mais eficiente na coordenacao
da economia e dos servigos publicos” (PAES DE PAULA, 2005b, p. 37).

Nos estudos de administracao publica, comumente se admite a instituicao de
modelos — patrimonial, burocrdtico e gerencial — segundo os quais a forma de
administrar as organiza¢des do Estado concretiza-se (FLEURY, 1997; BRESSER-PEREIRA,
2000; SECCHI, 2009; DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014). Embora os convencionalmente
chamados modelos burocratico e gerencial parecam coexistir tanto na administracao
direta quanto na indireta, a atual conjuntura do aparelho organizacional do Estado
brasileiro caracteriza-se por um modelo hibrido e hegemdnico que continua
consubstanciado na organizagdo burocratica (COURPASSON; CLEGG, 2006), seja
porque tecnicamente superior a outras formas organizacionais, seja porque a
burocracia atua como aparelho ideolégico de dominagdo para o atendimento de
grupos de interesse especificos (WEBER, 1982; TRAGTENBERG, 2006). Em outras
palavras, mesmo na corrente gerencialista, os pressupostos da organizagdo
burocratica sdo ratificados, ainda que sejam privilegiadas no¢des como eficiéncia,
qualidade, produtividade, desempenho e resultados, em detrimento do formalismo
e do foco demasiado em mecanismos de controle das estruturas mais rigidamente
burocratizadas, como se discutird adiante.

E possivel aduzir, por isso, que a administracdo publica gerencial ou nova
gestdo publica ndo representa ruptura, nem superagao do modelo burocratico,
mas a configuracdo de uma “burocracia flexivel”, uma burocracia ajustada as
condic¢Oes tecnoldgicas e mercadoldgicas da atualidade, mais eficaz e arrojada do
que a tradicional burocracia dos tempos fordistas (PRESTES MOTTA, 2001; PAES DE
PAULA, 2005a).
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Partindo dessas consideragdes, o presente artigo utiliza o exercicio da atividade
publica em licitacdes em uma entidade da administracao indireta, para evidenciar
empiricamente como os pressupostos dos modelos burocrdtico e gerencial
comportam-se na sistematica de dois regimes juridicos de licitacGes publicas, quais
sejam: o Regime Geral de LicitacBes, instituido pela Lei n? 8.666/93, e o Regime
Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC), criado pela Lei n? 12.462/11, com
particular énfase nesse ultimo.

Com tal andlise, objetiva-se identificar uma correlagdo tedrico-conceitual e
empirica do regime da Lei n2 8.666/93 para com a administracdo burocratica
tradicional, assim como uma possivel correspondéncia do RDC para com os
pressupostos da administracdo publica gerencial. Adicionalmente, pretende-se
verificar aspectos de afastamento do RDC no que tange ao modelo burocratico
tradicionalista—no sentido de uma morfologia burocratica rigida, autorreferenciada,
concentrada nos meios e nos ditames das normas e controles —, bem como aspectos
de aproximacdo desse regime a no¢ao da chamada burocracia flexivel, no ambito da
nova gestao publica, considerando os objetivos para os quais foi criado. Essa analise
serd realizada sob trés enfoques, delimitados a partir de dimensdes analiticas que
emergiram no processo da pesquisa: (1) aspectos procedimentais; (2) nocdo de
administrador publico; e (3) orientagdo e foco.

Este artigo contribui, em primeiro lugar, para uma retomada das discussdes
sobre o setor publico, especialmente focalizando a pratica administrativa no
servigco publico, isto é, a realidade localizada e cotidiana de uma organizagao
publica estatal. Essa contribuicdo ocorre na medida em que o trabalho
privilegia a temadtica da burocracia, sendo que a burocracia serd abordada aqui
predominantemente como estrutura organizativa racional-formal (WEBER,
2012). O propédsito, portanto, ndo é identificar pontos de ruptura, mas algumas
interfaces tedricas e empiricas entre os regimes de licitacdes e os pressupostos de
uma burocracia tradicional ou de uma burocracia flexibilizada, tendo como pano
de fundo a pratica administrativa em licitagGes publicas. Tal intento representa a
segunda contribuicdo desta pesquisa.

Acresce mencionar que o instituto da licitagdo cumpre papel crucial no exercicio
da administracdo publica, dado seu carater estratégico e sua ingeréncia direta ou
indireta sobre qualquer opg¢ao politica, acdo ou servico publico que o Estado propde-
se a realizar na persecucdo do beneficio coletivo. Ndo obstante, é preciso levar em
consideracdo que a licitagdo apresenta-se como modo usual e particularmente
vulnerdvel para o exercicio da corrupg¢do na organizacao publica, sem contar sua
complexidade juridica e procedimental que assola a vida dos administradores
publicos e que cotidianamente resulta em irregularidades, em geral de ordem
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técnico-burocratical, o que torna iminente a formulacdo de um novo regime geral
de licitacOes publicas.

Nesse sentido, como terceira contribuicao, este estudo pretende apresentar
a experiéncia de uma instituicdo de ensino superior publica na implantacdo de
uma nova sistematica de licitagdo, com vistas a melhor aclarar a opacidade, e até
mesmo a desconfianga, em torno do RDC, fornecendo subsidios para discussdo
e desenvolvimento do tema no campo da administracdo publica, mediante uma
abordagem tedrica e pratica, visto que muito do que se tem dito sobre RDC é alheio
a qualquer investigacdo empirica. Este artigo, entretanto, ndo tem como escopo
promover uma discussdo aprofundada sobre matéria juridica ou politica sobre o
tema?.

Cabe ressaltar que, embora diversas correntes tenham emergido como
perspectivas alternativas no cendrio atual da gestdo publica, tais como a vertente
societal (PAES DE PAULA, 2005a), a gestdo social (TENORIO, 1998; CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2011; TENORIO, 2012), o novo servigo publico (DENHARDT, 2012), o Estado
em rede (CASTELLS, 1999), entende-se aqui que, metodoldgica e conceitualmente,
tais abordagens ndo permitiriam realizar uma analise adequada tendo como pano
de fundo a tematica das licitacBes. Isso porque essas abordagens privilegiam
a dimensdo sociopolitica, visam a viabilizar a participacdao popular, buscam até
estruturar um projeto politico, uma proposta completamente nova de gestdo
(PAES DE PAULA, 2005a; TENORIO, 1998). N3o parece ser esse o objetivo precipuo
do RDC, cuja énfase, isso sim, estd na promocao de eficiéncia administrativa e nas
adequacgdes oriundas das prescricdes gerenciais para a atividade publica. Por isso,
a escolha foi abordar os regimes licitatérios sob as égides da burocracia (numa
concepcao tradicional) e do gerencialismo.

* Segundo relatério da Controladoria-Geral da Unido (CGU) de 2010, as irregularidades em processos licitatorios
continuam a representar os problemas mais encontrados nos municipios fiscalizados pelo érgdo. A CGU registrou
problemas nas licitagdes de 95% dos municipios fiscalizados.

2 N&o se pretende, no presente artigo, discutir pormenorizadamente os dispositivos juridicos da Lei n2 8.666/93 ou
do RDC, visto que ha ampla literatura especializada que trata do regramento legal desses regimes de licitagdo com
muito mais profundidade, como, por exemplo, no campo do Direito. As analises aqui empreendidas estdo mais
alinhadas a uma perspectiva pratica e de gestdo. Igualmente, ndo se objetiva adentrar num debate politico do
tema, particularmente acerca das polémicas que envolvem a institui¢do e a aplicagdo do RDC. Cabe mencionar,
no entanto, que, em 2011, o Procurador-Geral da Republica ajuizou uma agdo direta de inconstitucionalidade
(ADI 4655) no Supremo Tribunal Federal (STF) contra a Lei n? 12.462/11, do RDC (STF, 2011). A Advocacia-Geral
da Unido (AGU), por seu turno, encaminhou, no mesmo ano, uma nota técnica ao Congresso Nacional com
argumentos a favor da constitucionalidade do regime diferenciado (AGu, 2011). Também o Presidente do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) a época, Ministro Benjamin Zymler, defendeu com veeméncia o uso do RDC. Nota-se
que diversos grupos de interesses, eminentemente politicos, sejam de governo ou de oposi¢do, tém medido

forgas no processo de institucionalizagdo do novo regime diferenciado.
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Do burocratismo ao gerencialismo

Numa breve analise, foi o patrimonialismo o fator principal que essencialmente
deu causa ao desenvolvimento de um modelo de gestao publica fundamentado na
teoria burocratica weberiana, a partir da primeira metade do século 20. No sistema
patrimonialista de administragdo publica, explica Paes de Paula (2005a), as posi¢des
governamentais sdo convertidas em uma forma de mobilidade social e ocupacional,
isto é, a organizagdo governamental torna-se muito mais um bem a ser explorado
do que uma estrutura funcional direcionada a consecucdo do interesse publico. Esse
tipo de administragdo se expressa na cultura da apropriagao, pelo interesse privado,
daquilo que é publico (RAMOS, 1983), em que a arbitrariedade, o favoritismo e o
nepotismo sao praticas triviais.

Ante o modelo patrimonialista, no qual é opaca a distincdo entre bens publicos e
privados (FLEURY, 1997), a administracdo publica burocrética trouxe em seu cerne a
dominacgdo racional-legal weberiana, com base nos principios da hierarquia, formalismo,
especializacdo, impessoalidade, meritocracia e profissionalismo (WEBER, 1982; WEBER,
2012). Igualmente, o modelo burocratico de gestdo publica teve fundamento nas teorias
administrativas vigentes no inicio do século 20 em paises mais desenvolvidos, pautadas
em preceitos do taylorismo-fayolismo (WAHRLICH, 1974).

O ideal da racionalizacdo da gestdo publica segundo padrdes weberianos
de organizacdo, que no Brasil remete a reforma burocratica operada a partir da
década de 1930 (BRESSER-PEREIRA, 2000), também se expressou na ampliacdo
da divisdo do trabalho, na simplificacdo e padronizacdo de tarefas, na gestdo de
materiais e do orcamento, na revisdao das estruturas administrativas e na aplicacdo
de métodos para a definicdo dos procedimentos. A desconfianga prévia em relagao
aos administradores publicos e aos cidadaos que a eles dirigem demandas levou ao
estabelecimento de controles rigidos nos processos, na admissdo de pessoal, nas
compras e no atendimento das demandas (CosTA, 2008).

Como forma organizativa do trabalho, ja dizia Max Weber (1982), a burocracia
apresenta significativas vantagens técnicas, haja vista tratar-se do modelo mais
eficiente de organizagdo racional até entdo desenvolvido. A perenidade da
burocracia assenta-se na sua superioridade técnica em relacdo a qualquer outra
forma de racionalizacdo do trabalho, de tal modo que comparar uma estrutura
burocratica plenamente desenvolvida a qualquer outra organizacdo é o mesmo que
comparar uma mdquina a um modo de produgao artesanal. Para a gestdo publica, a
qualidade essencial da organizacdo burocratica residia na efetividade dos controles
de abusos, clientelismos e favoritismos, além do combate as velhas estruturas
oligdrquicas do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1999; COSTA, 2008).
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Em contrapartida, as chamadas disfun¢des burocraticas ou efeitos indesejados
da burocracia tém sido sistematicamente apontados por pesquisadores que vém
criticando incisivamente o paradigma burocratico tradicionalista, em especial a
partir das correntes estruturalistas, a exemplo de Merton, Blau, Simon, Thompson
etc. (PRESTES MOTTA, 2001). Tais criticas envolvem questdes como a autorreferéncia,
a incapacidade de voltar-se para o cidaddo e a arrogancia funcional com relagao
a0 publico, a morosidade, o excessivo formalismo e grau de impessoalidade, o
destacamento dos interesses coletivos e, por conseguinte, a ineficiéncia que se
verifica em organizagdes altamente burocratizadas.

Diante disso, as disfun¢des do modelo burocratico tradicional de gestdo publica
comegaram a avultar-se a partir do momento em que se ampliaram a participagdo
e o intervencionismo estatal na vida politica, social e econémica, no Pais. Os efeitos
indesejados da burocracia tornaram-se mais evidentes com a complexificagao dos
arranjos institucionais do Estado, da multiplicidade dos atores sociais e politicos e
dos interesses individuais e coletivos, da diversificacdo das politicas e da prestacao
dos servicos publicos.

No contexto brasileiro, as novas configuracGes politicas, econGmicas e sociais
apontavam a necessidade de reformar a administracdo burocratica implantada
desde a década de 1930. Nesse sentido, a reforma administrativa de 1967, operada
pelo Decreto-Lei n? 200, representou a admissdo de um novo paradigma, pautado
nos pressupostos gerenciais e fundamentado na descentralizacdao administrativa.
Segundo Costa (2008), consentaneo a condicdo politica de ditadura militar pela
qual passava o Brasil naquele momento histérico, o Decreto-Lei n2 200 intencionava
substituir o modelo cladssico de burocratiza¢gdo, ampliando a intervengdo do Estado
nas esferas econdmica e social mediante a criacdo de entidades administrativas
descentralizadas e a expansdo do regime celetista no funcionalismo publico.

Apesar de retratar um primeiro momento da administra¢do gerencial no Brasil, o
Decreto-Lei n2 200, de 1967, contudo, ndo desencadeou transformacgdes profundas
na administragcdo burocratica entdo hegemonica. No entender de Costa (2008), a
reforma de 1967 ndo logrou éxito na sua tentativa de eliminar o fosso crescente
tanto nas burocracias instaladas na administragdo direta quanto na indireta, além
de ndo conseguir promover a profissionalizacdo do servico publico de forma plena.

Na verdade, ndo houve rompimento com o modelo precedente, e o que
ocorreu, de fato, foram incrementalismos na mdaquina publica que permitiram a
coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéncia no ambito da administracao
indireta e formas arcaicas e ineficientes no plano da administracdo direta ou central
(MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO, 1995).
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Com a Constituicao Federal de 1988, houve um agravamento da crise na capacidade
gerencial do Estado brasileiro, pois a nova Carta Magna promoveu um enrijecimento
burocratico extremo, por meio da cria¢do de sistemas rigidos de controle dos drgaos
publicos, em termos de admissdo, incentivos e processos de compras (FLEURY, 1997).
Juntamente com os resquicios de um neopatrimonialismo ainda presentes no setor,
o alto custo e a baixa qualidade da administracdo publica brasileira foram entdo
realcados (BRESSER-PEREIRA, 1998b apud CAPOBIANGO et al., 2013).

As mudancas impulsionadas pela Constituicdo de 1988 acabaram afetando
ndo somente a area de recursos humanos, mas todo o processo de gestdo e o
aparato legal e normativo, cristalizando uma situacdo de surpreendente rigidez do
aparelho estatal, que reduziu a flexibilidade operacional da administracdo indireta
e estendeu as fundagdes e autarquias publicas as mesmas regras burocraticas
engessantes e normas de funcionamento idénticas as que regiam a administracao
direta e o nicleo estratégico do Estado (MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL E
REFORMA DO ESTADO, 1998).

Em movimento oposto ao que se vivenciava no Brasil ao final dos anos 1980, a
corrente do new public management ou nova administracdao publica despontava em
paises como Reino Unido e Estados Unidos (PAES DE PAULA, 2005a), implementada
em resposta a crise fiscal, a crise no modo de intervencdo do Estado, a crise do
modelo burocratico tradicional e a crise politica nesses paises (BRESSER-PEREIRA,
2006), sem contar os desafios impostos pelo rapido aumento do desenvolvimento
tecnoldgico e da globalizacdao da economia mundial.

Conformesalienta Paes de Paula(2005a), essa corrente também ficou conhecida
como administracdo publica gerencial, na medida em que se caracterizava pelo
tratamento do provimento dos servigos publicos como um negdcio orientado pela
I6gica empresarial. Assim, ja nos anos de 1990, a administra¢do publica gerencial
emergia como modelo ideal para o gerenciamento da maquina publica (PAES DE
PAULA, 2005b).

Os pressupostos da corrente gerencialista sdo concebidos e implantados no
Brasil durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), com ativa
presenca do entdo Ministro da Administracdo e Reforma do Estado (Mare), Luiz
Carlos Bresser-Pereira. Sob sua liderancga, a reforma do aparelho estatal iniciada em
1995 passa a orientar-se pelos valores de qualidade e eficiéncia na prestagdao dos
servicos publicos, considerando-se a figura do “cidaddo-cliente” como primordial
(PAES DE PAULA, 2005a; BRESSER-PEREIRA, 2000).

A reforma do Estado de 1995 é gerencial, esclarece Bresser-Pereira (2000, p. 24),
“porgue busca inspiracdo na administracdo das empresas privadas e porque visa dar
ao administrador publico profissional condi¢Ges efetivas de gerenciar com eficiéncia
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as agéncias publicas”. Ademais, a solugdo proposta incluia ainda a eliminagdo da
forma burocratizada de gerir as atividades que ndo fossem consideradas como
pertencentes ao nucleo estratégico do Estado (FLEURY, 1997).

Para Bresser-Pereira (2000), o pressuposto central da reforma gerencialista
era de que, ao final do século 20, as técnicas de controle gerencial e democratico
estavam ja amadurecidas, sendo o gerencialismo a melhor forma de combater o
clientelismo e o burocratismo. Em vez de submeter o administrador publico ao
implacdvel controle burocratico, era possivel dar-lhe autonomia e valoriza-lo por
sua capacidade de tomar decisoes.

Em resumo, a reforma de 1995 visou incutir a cultura gerencial na administracdo
publica brasileira, trazendo conceitos e légicas das organiza¢gdes de mercado. As
formas de controle mudaram o foco para se concentrarem nos resultados, mais
do que nos meios; foram definidas metas para os érgdos e entidades publicas;
outorgou-se maior autonomia ao agente publico na gestdo dos recursos; além de
serem valorizados aspectos de transparéncia e participacdo dos cidaddos. Foram
também aplicadas ferramentas de gestdo tipicas do setor empresarial, como
programas de qualidade total, reengenharia, administracdo participativa, gestao
por desempenho, entre outras (BRESSER-PEREIRA, 1998a; BRESSER-PEREIRA, 2000).

Conforme se observa em trecho do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (1995):

Na administragdo publica gerencial a estratégia volta-se (1) para a definicao
precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em sua
unidade, (2) para a garantia de autonomia do administrador na gestdo
dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a
disposicdo para que possa atingir os objetivos contratados, e (3) para o controle
ou cobranga a posteriori dos resultados. (MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO
FEDERAL E REFORMA DO ESTADO, 1995, p. 16)

N3do obstante, cabe frisar que a administracdo publica gerencial permanece
escorada na burocracia como forma organizacional, da qual conserva alguns de
seus pressupostos basilares, como a admissdo de pessoal segundo rigidos critérios
de mérito, a existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneracao,
as carreiras, a avaliagdo constante de desempenho e o treinamento sistematico.
A diferenca fundamental estd na forma de controle, que deixa de se basear nos
processos para se concentrar nos resultados (MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL
E REFORMA DO ESTADO, 1995). O gerencialismo representa, portanto, nada mais do

que um movimento de flexibilizacdo burocratica.
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Com o fito de realizar as andlises propostas nas sessGes seguintes, vale reforcar
que a concepcao tradicional de burocracia aqui trabalhada corresponde a um nivel
organizacional, isto é, faz referéncia aos atributos morfolégicos da organizacao
burocratica e suas disfuncionalidades. Portanto, é com base nessa perspectiva
de burocracia que se buscard identificar as interfaces tedrico-empiricas entre os
modelos burocratico e gerencial de administracdo publica e os regimes de licitagGes.

LicitagGes publicas: a Lei n2 8.666/93 e o RDC

A licitacdo é regra constitucional disposta no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal de 1988, e deve ser seguida para a formalizacdo de contratos pela
administracdo publica. Seu carater burocratico se expressa, de antemao, ao se
tratar de procedimento administrativo instrumental para o alcance da finalidade
da contratagdo publica (OLIVEIRA, 2013). Diante da pluralidade de normas legais
gue constitui o campo das licitagdes publicas no Brasil, assume destaque a Lei n?
8.666, de 21 de junho de 1993, com suas posteriores alteracdes, que regulamenta
o preceito constitucional, instituindo os regramentos gerais para as licitagcdes e
contratos da administracdo publica (OLIVEIRA, 2013; MEDAUAR, 2013).

Pode-se afirmar que o regime de licitagBes instituido pela Lei n® 8.666/93 é
resultante da Constituicdo de 1988, caracterizado pela excessiva centralizacdo
e énfase nos controles dos procedimentos e normas. Além de assegurar que as
compras publicas atendessem aos preceitos constitucionais, a chamada Lei Geral
de LicitacGes foi criada para embaracar atos de corrupcao e fraudes nas licitacdes
e contratacdes publicas. Cabe recordar que esse regime foi aprovado justamente
num contexto sdcio-histdrico e politico marcado por escandalos e suspeitas de
superfaturamento de contratos do Governo Federal, e de inUmeras denuncias
gue culminaram no impeachment do entdo Presidente Fernando Collor de Mello,
em 1992.

A preocupagdo com o combate a praticas corruptas pressionou os congressistas
a aprovarem uma legislagdo detalhista ao extremo, uma norma juridica que
assegurasse que dali nenhum administrador publico pudesse atentar contra o
interesse publico ou depravar atos administrativos em beneficio préoprio. No entanto,
a complexidade juridica e o formalismo de procedimentos acabaram por produzir
uma morosidade caracteristica e uma vulnerabilidade dos processos licitatérios
a expedientes protelatérios que, além de encarecerem as compras publicas, ndao
foram suficientes para impedir fraudes (MINISTERIO DA ADMINISTRACAO FEDERAL E
REFORMA DO ESTADO, 1998). O regime geral foi sendo sistematicamente alterado
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e absorveu novas leis que tornaram a regulamentacdo das licitacGes ainda mais
labirintica no Pais3.

Ao longo dos anos, a Lei n2 8.666/93 reuniu criticas ferrenhas acerca de suas
disfuncionalidades e consequéncias indesejaveis para as contratagdes publicas,
sobretudo pela limitagdo da autonomia de gestdo e discricionariedade do
administrador publico na tomada de decisdao, das contratacdes antieconOmicas
resultantes, da onerosidade e morosidade inerentes aos processos licitatérios
burocraticos (OLIVEIRA, 2013). Destacam-se, ainda, as deficiéncias do regime na
utilizacdo de sistemas de informacdo e ainexisténcia de indicadores de desempenho.

Ha, no entanto, aqueles que visualizam alguns aspectos como sendo positivos:

A grande virtude da Lei n? 8.666/93 foi exatamente ter limitado o poder
discricionario dos burocratas nos procedimentos associados a possibilidade de
fraude na licitagdo. Esse fato ja representa um mérito da lei, pois se coaduna
tal principio com os fundamentos da concorréncia. A lei obriga o burocrata
a licitar pelo menor preco e é proibido restringir a participacdo de empresas
nas concorréncias publicas, fato que representa a eliminacdo de barreiras a
entrada no mercado, onde o governo muitas vezes atua como monopolista. Ha
outras virtudes associadas a limitacdo do poder discriciondrio dos burocratas:
eles sdo obrigados a pagar as faturas em ordem cronoldgica, evitando, dessa
forma, o uso do cargo para a obtengdo de propinas associadas a tratamentos
especiais (SILVA, 1997).

N3o se pode negar, contudo, que a Lei n2 8.666/93 tem apresentado significativas
dificuldades em acompanhar as modificacées vivenciadas pela sociedade atual,
sobretudo por suas limitagdes no uso de alternativas e recursos mais modernos
no desempenho das licitagcdes. Por essas e outras razdes, os Ultimos governos tém
buscado promover um amplo debate junto aos setores empresariais, estatais e
da sociedade civil com vistas a revisdo da Lei Geral de Licitagdo. No contexto da
reforma na administracdo publica, tal esforco ndo trata de propor a supressdo de
controles e garantias que resguardem a necessdria impessoalidade e transparéncia
nas licitagdes, nem de eliminar completamente as prerrogativas da Lei n® 8.666/93,
segundo o relatério de avancos da reforma gerencial da administracdo publica do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (1998).

3 Alein28.666/93 completou 22 anos em 2015, tendo sido modificada 222 vezes por 22 leis posteriores. Com uma
média que ultrapassa dez alteragdes por ano, esse regime licitatério constitui um grande desafio aos servidores
publicos federais, e ainda maior aos administradores publicos das demais esferas, os quais estdo submetidos a
regramentos locais (INSTITUTO NEGOCIOS PUBLICOS, 2015).
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O que estda em questdo é a revisdo de procedimentos morosos e de
exigéncias formais e técnicas de dificil cumprimento, que tem facilitado,
contraditoriamente, a manipulagdo do processo licitatério, mediante
impugnacdes judiciais meramente protelatorias  (MINISTERIO DA
ADMINISTRAGAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO, 1998, p. 59).

Assim, o que se persegue desde os anos 1990 é a introdugdo de novos
instrumentos nas licitagdes publicas, um novo aparato procedimental que
homenageie os beneficios proporcionados pelas tecnologias da informacdo e
comunicagado (TICs), visando a maior rapidez, competitividade, simplificacdo
de procedimentos ultrapassados, sistemas modernos de controles e registros,
e realizacdo de licitagBes eletronicas (MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL E
REFORMA DO ESTADO, 1998).

Considerando o custo politico em alterar totalmente a Lei n? 8.666/93, os
ultimos governos, especialmente na esfera federal, tém optado por modificar
gradualmente o regime de contratacGes administrativas de forma setorial, dai a
criacdo da modalidade pregdo, com a Lei n? 10.520/02, do sistema de registro de
precos, com os Decretosn23.931/01 e n?7.892/13, das normas relativas as licita¢gdes
sustentadveis e do novo regramento para licitagdes de publicidade (OLIVEIRA, 2013).

Nesse contexto e no cerne dessas iniciativas, entre elogios e criticas, o Regime
Diferenciado de Contratacbes Publicas (RDC) surge com a Lei n? 12.462/11, e
posteriores alteracbes, regulamentada pelos Decretos n? 7.581/11, n2 8.080/13
e n? 8.251/14, como alternativa para viabilizar a realizagdo dos procedimentos
licitatorios necessdrios as contratacdes dos eventos da Copa do Mundo de 2014
e das Olimpiadas de 2016. O RDC vai, paulatinamente, alargando seus limites de
aplicagdo em razdo da necessidade de simplificar e conferir maior celeridade a
conducéo e conclusdo dos processos licitatorios em todas as esferas. Assim, o regime
diferenciado pode ser aplicavel para licitacdes e contratos de acdes integrantes do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), de obras e servigcos de engenharia
no ambito do sistema publico de ensino, do Sistema Unico de Saude (SUS), de
estabelecimentos penais e unidades de atendimento socioeducativo e de a¢des no
ambito da seguranca publica (ZYMLER; Dios, 2013; MEDAUAR, 2013; BRASIL, 2011).

A instituicdo desse novo regime pode ser concebida como uma inciativa de
“moderniza¢do administrativa” (MAT0S, 1988), haja vista sua orientacdo para
parametros de eficiéncia, agilidade e economicidade. Em sua esséncia, o RDC visa
tornar mais ageis e céleres as licitacdes e obter maior eficdcia e eficiéncia nos
contratos publicos (OLIVEIRA, 2013; MEDAUAR, 2013).

Em seu artigo 12, a Lei n2 12.462/11 enumera os objetivos do RDC, quais sejam:
a) ampliacdo da eficiéncia nas contrata¢Oes publicas e a competividade entre os
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licitantes; b) promocdo da troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor
relacdo entre custos e beneficios para o setor publico; c) fomento a inovacgédo
tecnoldgica; e d) garantia de tratamento isondmico entre os licitantes e a sele¢do
da proposta mais vantajosa para a administracdo publica (BRASIL, 2011). Assumem
realce aspectos como eficiéncia, inovagdo tecnoldgica, relacdo custo-beneficio e
competitividade, além de dispositivos como contratos de eficiéncia e remuneracao
variavel*, de inspiracdo eminentemente empresarial.

Como se pode perceber, tendo em vista o contexto histérico, social e politico
gue marca o surgimento de cada um dos regimes licitatdrios, assim como as
prerrogativas e valores que lhes sdo caracteristicos, é possivel estabelecer
previamente uma correlagdo tedrica e conceitual do regime da Lei n? 8.666/93
com o modelo burocratico tradicional, no sentido aqui empregado, e do RDC
com o modelo gerencial de gestdo publica. Resta-nos saber como essa rela¢do se
concretiza na pratica administrativa, para que o RDC possa ser concebido como uma
nova aposta da administragdo publica gerencial no ambito das licitagdes publicas.
E 0 que buscaremos evidenciar.

Procedimentos metodoldgicos

Levando em conta a complexidade de se analisar a sistematica dos regimes
licitatdrios sob o prisma da relagdo burocracia-gerencialismo, e com o intuito de
se investigar a questdo de maneira adequada e com satisfatéria profundidade,
optou-se pela concepc¢do de pesquisa descritiva quanto ao seu objetivo, de cardter
aplicado concernente a sua natureza, e com abordagem qualitativa. A estratégia de
pesquisa utilizada foi o estudo de caso, mediante pesquisa-acao. Nesse particular,
assumiu-se o entendimento de Macke (2006), a qual considera a pesquisa-acdo
como uma variante do estudo de caso.

Para Thiollent (1988), a pesquisa-acdo refere-se a uma tipologia de investigacdo
social de embasamento empirico que é concebida e realizada em estreita
associacdo com uma agao ou com a solugao de um problema coletivo. Nesse caso,
os participantes sdo atores representativos da situacdo ou do problema e estdo
envolvidos de modo cooperativo ou participativo.

A pesquisa-acdo tem cardter aplicado, haja vista preocupar-se com a elaboracao
de diagndsticos, identificacdo e resolucdo de problemas. Trata-se de uma pesquisa
fundada na intervencdo efetiva dos participantes em processos de mudanca
planejada (MACKE, 2006).

4 O leitor podera saber mais sobre esses temas na Lei n2 12.462/11, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_at02011-2014/2011/Lei/L12462.htm.

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 55-84 jan/mar 2016

67



m 0O RDC como nova aposta da administragdo publica gerencial em licitagdes: o caso da Universidade Federal de Santa Catarina

68

Os participantes foram responsaveis pelos processos de estudo e implantagao
do RDC em licitagcdes de obras e servicos de engenharia na Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC). Por isso, a unidade-caso selecionada para andlise foi a
UFSC, especificamente em relagdo as intervengdes realizadas no Departamento de
LicitacGes (DPL).

Acresce ressaltar que a unidade-caso escolhida atende adequadamente aos
objetivos desta pesquisa, umavez que permitiu a descricdo, o exame e a avaliagdoem
profundidade do fenbmeno com base nas experiéncias vividas pelos participantes,
além de reunir no estudo as visdes de atores de outros setores envolvidos na
intervencdo. Ademais, a UFSC, como entidade da administragdo publica indireta,
esta regularmente contemplada pelos dois regimes de licitacdo — Lei n2 8.666/93
e RDC —, tendo experienciado a aplicacdo de ambos os regimes em licitacdes de
obras e servicos de engenharia, o que ensejou uma analise comparativa entre o
desempenho dos dois regimes.

Complementarmente, as técnicas de coleta de dados incluem a observagdo
participante, a entrevista estruturada e a analise documental. Foram entrevistados
areitora da universidade, o pré-reitor de administragao, um professor, dois diretores
de setores de engenharia e um membro do setor de fiscalizacdo de obras. Embora
tenham um cardter complementar, essas entrevistas foram importantes para se
levar em conta a avaliagdo de outros atores envolvidos no processo de mudanca
ocorrido. Foram também analisados documentos como autos de processos
licitatdrios, atas de certames, editais, contratos e relatérios de gestao.

Grosso modo, as etapas de pesquisa-a¢do referem-se a uma fase exploratoria,
guando é feito o diagndstico do problema e da capacidade de intervencdo; a
uma fase de estudos aprofundados, quando se coletam dados relevantes; a uma
fase de a¢do, em que ocorrem discussoes, planejamento e execuc¢do de acgdes; e,
finalmente, a uma fase de avaliagdo, na qual se busca resgatar o conhecimento
obtido (feedback), verificar os resultados da intervenc¢do ou redirecionar as a¢oes
(MACKE, 2006).

No escopo do presente trabalho, em virtude do espaco disponivel, o foco serd
dado particularmente a fase de avaliacdo das a¢des desencadeadas na implantagao
do RDC na unidade in casu, cujo relato e analise dos resultados permitiram atender
aos objetivos aqui propostos. Para tanto, a apresentacdo dos resultados e analises
foi organizada conforme trés enfoques, delineados a partir das dimensdes analiticas
gue se mostraram mais relevantes no decorrer da coleta de dados: (1) aspectos
procedimentais, sendo esse dividido nas categorias celeridade, economicidade e
eficiéncia; (2) nogdo de administrador publico; e (3) orientagdo e foco.
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Tendo em vista que um estudo de caso baseia-se num caso singular, limitado
e temporal, as andlises e interpretacdes sdo relativas a esse fend6meno, num
intervalo de tempo especifico, ndo se tendo o propédsito de fazer generalizagdes.
Os resultados aqui apresentados evidentemente atendem aos pontos de vistas e
propdsitos aludidos nas sessdes precedentes, sem que sejam os Unicos possiveis
para se analisar a relagdo entre regimes de licitagdo e modelos de gestao publica.

O caso em estudo

A UFSC é uma autarquia de regime especial vinculada ao Ministério da Educacao.
E uma das mais bem conceituadas e prestigiadas universidades do Pais, mas, assim
como outras instituicdes de ensino superior federais (IES), sofre com estruturas
organizacionais académicas e administrativas excessivamente burocratizadas,
elevado grau de hierarquiza¢ao na tomada de decisdo e rigidez na movimentacgao
das demandas de servigos e na execucdo de processos (VIEIRA; VIEIRA, 2004).

Sem embargo, a Universidade, apesar de organizacdo preponderantemente
burocratica, ndo raro estanque a mudancas, convivendo ainda com resquicios
de patrimonialismo, apresenta iniciativas expressivas com vistas a desenvolver
processos gerenciais mais eficientes e flexiveis que favoregam o atendimento das
atividades finalisticas com qualidade e exceléncia administrativa e académica nas
atividades-meio.

Na UFSC, a prerrogativa de uso do RDC para a licitacdo de obras e servicos de
engenharia, por exemplo, representou uma oportunidade inescapdavel para dar
novo vigor as contratagdes urgentes e necessdrias de obras, reformas e construgdes
nos diversos campi universitarios, muitas delas estagnadas em processos licitatérios
interminaveis em razdao do numero de recursos, impugnacdes, reformatacées e
alteragdes de projetos e editais.

Entre 2012 e 2013, nas licitacdes de obras via concorréncia ou tomadas de
precos, modalidades da Lei n? 8.666/93, foi de 133 dias o tempo médio para a
conclusdo dos processos licitatérios, de sua abertura interna a publicacdo do
resultado de julgamento da empresa vencedora, ou seja: nessas modalidades a fase
de licitacdo levava cerca de quatro meses para ser finalizada na UFSC, sendo de 84
dias o tempo minimo de conclusdo registrado em licitacGes daquele periodo, com
licitacGes sendo concluidas somente 245 dias apds sua autuacgao.

Em face das urgentes demandas internas na instituicdo — ampliagGes, reformas,
construcdes de espaco fisico — resultantes, sobretudo, do contexto de expansao
universitaria promovido pelo programa de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (Reuni), tinha-se, na UFSC, um problema preocupante: as
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obras e servicos de engenharia ndo estavam sendo concluidos em tempo adequado
— com riscos de sérias implicacdes orcamentdrias, sociais e académicas — e com a
devida qualidade, em decorréncia, mas ndo somente®, de ineficientes processos
licitatdrios sob as modalidades da Lei n2 8.666/93.

Nesse mesmo periodo, houve uma reformulagcdo estrutural e processual no
setor de licitagdes da instituicdo, em razao do ingresso de novos servidores técnico-
administrativos recém-admitidos. Isso acarretou uma nova dindmica de trabalho
no departamento e, com o advento do novo regime e sua aplicabilidade nas IES,
a partir de abril de 2013, teve inicio a fase exploratéria da implantagdo do RDC na
UFSC, quando os participantes decidiram realizar os primeiros estudos e analises
de procedimentos que pudessem apontar a viabilidade da utilizacdo do RDC na
realidade da instituicdo, em vista do problema posto. Metodologicamente, esses
estudos envolveram 1) a leitura e analise da legislacdo do RDC; 2) a comparagao
dos procedimentos ora definidos no novo regime relativamente aos procedimentos
adotados pela Lei n2 8.666/93; 3) a leitura e andlise dos editais de RDC em execugdo
pelos primeiros beneficidrios do regime, notadamente DNIT e Infraero; e 4) a busca,
leitura e analise de editais de RDC existentes em outras IES.

A fase de estudos aprofundados iniciou-se quando os participantes buscaram,
entdo, focar em um modelo que se aproximasse dos objetos licitados na UFSC.
Nesse sentido, buscaram arrimo precipuamente nas minutas de edital do Instituto
Federal de Santa Catarina (IFSC), o qual ja fazia uso do RDC, e cujo edital de obras e
servigos de engenharia apresentava critérios de orcamento e complexidade técnica
semelhantes aos da UFSC. Os participantes também acompanharam sessdes de
certames de RDC no IFSC, constatando que os procedimentos e resultados das
licitagGes pelo novo regime ja se mostravam bem-sucedidos naquela instituicdo.

Em decorréncia dessa sequéncia de estudos, analises e aprendizado tedrico-
pratico, em junho de 2013 ocorreram as primeiras a¢Ges efetivas na implantagdo
do RDC na UFSC, que, em sintese, envolveram a elaboracdo e formatagdo das
minutas de editais e contratos especificos, a realizacdo de reuniées com os demais
setores envolvidos em processos licitatorios para a apresentacdo e discussao do
novo regime na instituicdo, e a capacitacdo tedrica e técnica dos participantes no
tema. Ja no més seguinte, foram autuados os primeiros processos em RDC, sendo
realizadas a publicacdo e a abertura do RDC n2 001/2013 na UFSC em setembro
daquele ano.

° Nem de longe se cogita aqui sugerir que todos os problemas nas licitagdes da UFSC eram decorrentes
exclusivamente da fase de licitagdo. Este estudo contempla, portanto, aquilo que diz respeito ao procedimento
licitatdrio, ndo abarcando fases precedentes a esse, como, por exemplo, a confec¢do de projetos de engenharia,
ou ulteriores, como as fases de contratagdo e fiscalizagdo.
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A partir das experiéncias vividas pelos participantes no processo de implantacdo
do RDC na UFSC, o objetivo, a partir de agora, é identificar aspectos de aproximacao
e afastamento das prerrogativas das modalidades da Lei n? 8.666/93 e do RDC em
relacdo aos modelos burocratico tradicional e gerencial, mediante avaliagcdo dos
principais resultados alcancados com o novo regime nas licitagdes realizadas no
decorrer de 2013 na instituigao.

Aspectos procedimentais

Durante o processo da pesquisa, a celeridade na conducdo e finalizacdo dos
processos licitatérios foi uma das categorias de maior significancia no contexto
da organizacdo estudada, no que tange aos aspectos procedimentais dos regimes
licitatérios em exame.

Comrelagdoaslicitagdesoperadassobalein®8.666/93,combasenasexperiéncias
dos participantes na area, verificou-se que as modalidades concorréncia e tomada
de precos eram tipicamente demoradas na UFSC. Os participantes diagnosticaram
que as licitagdes, nas modalidades da Lei n? 8.666/93, levavam em média 133 dias
para serem concluidas; considerando-se somente as concorréncias para objetos de
valor acima de RS 1,5 milhdo, o tempo médio sobe para 155 dias.

Na instituicdo em estudo, essa situacdo era acarretada especialmente pela
sistematica procedimental da lei, a qual prevé primeiramente a habilitacdo dos
licitantes para, depois, passar as propostas de precos (BRASIL, 1993). Esse sistema
obriga a comissdo de licitagao a proceder a analise da documentagdo de habilitagao
de todos os participantes, mesmo daqueles que adiante venham a apresentar
valores ndo atrativos a administracdo. A depender do nimero de participantes, era
comum levar-se uma manha inteira sé para rubricar os documentos de habilitacao
de todas as empresas, o que emperrava significativamente a condugdo do certame.
Além disso, nessas modalidades, havia a realizacdo de duas sessdes em datas
distintas, uma para a habilitagdo, outra para a abertura das propostas de precos,
e ainda ocorriam prazos de recursos (cinco dias Uteis) e impugnagdes aos recursos
(mais cinco dias Uteis) em cada uma dessas fases.

Ja com aimplantacdo do RDC, o ganho de tempo foi o resultado mais importante
para a UFSC até o momento, como se pode perceber no Grafico 1°.

6 Os graficos apresentados contemplam as licitagdes de obras e servigos de engenharia realizadas na UFSC nos
anos de 2012, 2013 e 2014.
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Grafico 1 — Tempo de conclusio nas licitagdes de obras na UFSC (2012/2014)
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Fonte: Dados primarios.

Entre 2012 e 2013, foram realizadas doze licitagdes nas modalidades da Lei n?
8.666/93. Com o RDC, foram realizados 32 processos licitatérios de 2013 a 2014,
dos quais quatorze foram concluidos ainda no segundo semestre de 2013. Do total
de licitagdes em RDC no periodo, somente cinco certames resultaram fracassados,
desertos ou revogados. Houve licitagdes concluidas em apenas sessenta dias apos a
abertura interna do processo.

Do ponto de vista técnico, os participantes identificaram que outros atores
tém considerado positivos os resultados que o RDC tem propiciado quanto a
celeridade. Conforme se nota nos relatos abaixo, para esses atores a reducdo de
prazos e do burocratismo é uma importante vantagem técnica do RDC em relagdo
as modalidades da Lei n2 8.666/93.

[...] Sentimos um ganho de tempo na analise das qualificacGes técnicas, uma
vez que passamos a analisar apenas o ganhador. (Entrevistado 1).

Tive a oportunidade de acompanhar o primeiro RDC de obras da UFSC, e
os resultados me pareceram muito satisfatérios. Ganhamos em agilidade e
tempo. Mesmo tendo sido o primeiro processo da institui¢do, a finalizagao
do processo foi muito mais agil do que se tivéssemos adotado o processo
licitatdrio tradicional. (Entrevistado 3).

A principal vantagem foi a acelera¢do do processo de escolha da empresa
que ird executar as obras, ndo se precisando analisar a documentagdo de
todas as empresas participantes, e a diminuicdo dos periodos de recursos.
(Entrevistado 4).

A celeridade processual tem sido proveniente em decorréncia, principalmente,
da prerrogativa da inversdao de fases, em que primeiro sdo verificados os precos
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propostos pelos licitantes, e posteriormente é analisada a documentagdo
habilitatdria, somente do vencedor. O certame também se torna mais célere,
na medida em que se permite finalizar a disputa em uma sessdo Unica, além
de simplificar a fase recursal em face de habilitacdo ou proposta em um unico
momento, logo depois do julgamento das propostas de pregos (BRASIL, 2011;
ZYMLER; Dios, 2013).

A categoria da economicidade também mereceu destaque nas analises. No que
se refere ao regime da Lei n2 8.666/93, com base na sua experiéncia na instituicdo,
os participantes apontaram que esse regramento legal ndo oportuniza ao gestor
publico desenvolver a prerrogativa da negociacdo com os licitantes com vistas a
obter melhores precos, ficando o certame restrito a oferta inicial apresentada pelas
empresas. A sistematica dessa lei limita uma maior competitividade e a disputa
entre os participantes e ndo traz qualquer estimulo ao desenvolvimento do poder
de negociacdo. Visa simplesmente contratar abaixo do orgamento estimado.

Vale ressaltar que, em geral, a suposta economicidade inicial angariada
nas licitacdes acaba sendo diluida a posteriori em virtude dos famosos termos
aditivos. Nas modalidades do regime geral, a UFSC sempre utilizou o tipo menor
preco nas suas licitacdes, quando o critério de selecdo da proposta mais vantajosa
para a administracdo determina que seja vencedor o licitante que ofertar em sua
proposta o menor prego, de acordo com as especificacdes do edital (BRASIL, 1993).
Os participantes verificaram uma economicidade média de quinze por cento nas
concorréncias e tomadas de precos realizadas entre 2012 e 2013 na instituicdo.

O RDC, por sua vez, tratou de oferecer a administracdo diferentes alternativas
e dispositivos para garantir a melhor proposta para suas contratacdes, a exemplo
do sigilo do orcamento, o maior desconto, a etapa de lances (na qual os licitantes
podem melhorar suas propostas iniciais ofertando lances sucessivos de pregos), e a
remuneracdo variavel (BRASIL, 2011; ZyMLER; Di0s, 2013). Segundo os participantes,
o regime diferenciado permite ao gestor publico selecionar a op¢do que melhor se
enquadra na realidade do érgdo ou entidade. O RDC inovou, ainda, no sentido do
que se entende por economicidade, que nao pode ser compreendida simplesmente
na esfera do valor nominal do preco, mas levando em conta o cenario como um
todo, o tempo processual, a celeridade proporcionada para execuc¢do e entrega do
objeto e as metas tragadas e alcangadas para cada licitagao.

Na UFSC, os participantes optaram por adotar inicialmente o tipo menor prego
e modo de disputa aberto, com sigilo do orcamento e etapa de lances. Como se
observa no Grafico 2, o primeiro RDC foi finalizado com uma economia de 25% em
relacdo ao valor estimado pela administragao.
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Grafico 2 — Economicidade nas licitagdes de obras na UFSC (2012/2014)
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Fonte: Dados primarios.

Contudo, no decorrer de certames subsequentes, esse tipo de disputa ndo obteve
os mesmos resultados, gerando uma economia em torno de 4,5%, bastante inferior
ao que se tinha nas modalidades da Lei n? 8.666/93. Foram identificados problemas
de orgcamentacgdo interna dos projetos de engenharia, dificuldades dos licitantes em
elaborar seus orcamentos, em especial no que tange a disponibilidade de profissional
orcamentista e tempo habil para a entrega dos envelopes (muitos dos licitantes locais
sdo micro e pequenas empresas), além de grandes divergéncias entre os pregos
propostos pelos licitantes e o orgamento estimado na abertura das propostas.

A intervencdo entdo aventada pelos participantes foi a opg¢do pelo tipo maior
desconto, com a divulgacdao do orcamento e etapa de lances. A economia média
subiu para cerca de 12%, entretanto, ainda menor do que se tinha no regime
anterior. A vantagem é que a pratica do julgamento pelo maior desconto assegura
a administracdo uma oferta linear, a qual prevalece durante toda a contratacdo,
inclusive em eventuais termos aditivos, coibindo aquela ideia de compensacdo
futura, comum entre muitas empresas.

Os participantes ainda aplicaram outro dispositivo do RDC, o modo de disputa
fechado e sem etapa de lances, em que os licitantes apresentam suas propostas
em envelopes lacrados, as quais sdo abertas em sessdo publica e ordenadas
definitivamente conforme o critério de vantajosidade, procedimento semelhante
ao da Lei n? 8.666/93, com a significativa diferenca da inversdo de fases (BRASIL,
2011). Como nesse sistema ndo ha etapa de lances e oportunidade de melhorar os
precos inicialmente propostos, os licitantes precisam cotar seus melhores precos
ja na proposta fechada. Foram realizados dois RDCs em modo fechado de disputa,
dos quais foi auferida uma economia média de 11% em relagdo ao prego estimado.
Embora a economicidade ndao tenha melhorado com esse modo de disputa, o tempo
médio de conclusdo desses processos licitatérios foi de apenas 70 dias.

Ainda no que se refere a dimensdo procedimental da pratica licitatéria nos dois
regimes em discussao, a categoria da eficiéncia apresentou-se como uma das mais
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relevantes na pesquisa. Na concepgao dos participantes, a nocao de eficiéncia no
regime geral da Lei n? 8.666/93 estd limitada ao cumprimento do rito burocratico.
Em outras palavras, ha, nesse regramento legal, uma excessiva énfase no controle,
fazendo com que os administradores sigam a risca os ditames processuais, mesmo
que esses apresentem disfuncdes que prejudicam os interesses da instituicado.

A Lein2 8.666/93 prevé procedimentos que oneram a administracdo e acarretam
morosidade ao processo, como, por exemplo, a obrigatoriedade de publicacdo em
jornais impressos de grande circulagdo, em detrimento da divulgacdo em meios
eletronicos mais eficazes e de menor custo (sites, e-mails etc.). Esse regime ndo
estimula o uso de TICs que possam simplificar o trabalho, reduzir o excesso de
papeldrio e ampliar a agilidade via comunicagGes eletrénicas. Na instituicdo, as
licitagdes nas modalidades dessa lei caracterizavam-se, ainda, pelos conflitos
jurisprudenciais, a partir de entendimentos diversos sobre a mesma matéria e que
ensejavam a impetracdo de recursos e impugnacdes sobre os mais variados temas.

As mudancas com o RDC, por outro lado, propiciaram a UFSC a simplificacdo e a
flexibilizacdo da sistematica dos certames, a exemplo da inversao das fases da licitacdo
e da realizacdo de sessdes Unicas, que permitem a instituicdo abrir e finalizar uma
licitacdo num mesmo dia. A utilizacdo de midias eletrénicas foi ampliada para agilizar
os procedimentos e acomunicacdo interna e externa. Cita-se a reformatacdo do site do
departamento, em que sdo disponibilizados os autos dos processos a comunidade em
geral, e o uso do e-mail para encaminhamento de documentos entre a administracdo
e os licitantes. Houve, ainda, a simplificacdo e o aperfeicoamento de procedimentos
e documentos, objetivando promover maior consisténcia nos processos licitatérios e
a reducao da necessidade de tramitagdes internas.

Para outros atores envolvidos na mudanca, esses aspectos qualificaram e
tornaram mais eficientes as licitagcdes de obras e servicos de engenharia na UFSC.

Sem sombra de duvidas o RDC é um aliado da gestdo institucional da UFSC,
pois além da celeridade e redugdo do tempo nos processos licitatorios, temos
também a sua eficiéncia, diminuindo-se consideravelmente as impugnagdes
aos editais e ingressos de recursos posteriores a abertura das propostas e
documentacgdo, desta forma tornando o processo mais agil. Isso também nos
deixa mais confiantes e seguros, pois elimina muitos vicios encontrados em
outras modalidades de licitagdes. (Entrevistado 2).

Em minha opinido, o RDC é mais eficaz do que as outras modalidades de
licitagdo. A adogdo do RDC ndo provocou maior burocratizagdo para a UFSC e
ainstrucdo do processo é praticamente a mesma para as demais modalidades
de licitagdo. Foi desenvolvido um check list que evita que o processo seja
devolvido para corregdes, acelerando, assim, o tramite do mesmo pelos
setores da instituicdo. (Entrevistado 4).
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A auséncia de vasta heterogeneidade na jurisprudéncia sobre esse regime
também acarretou a reducdao das impugnacdes de editais e a interposicao de
recursos, conferindo maior fluidez ao andamento dos processos. O préoximo passo,
segundo os participantes, é a implantacdo dos certames eletronicos, com vistas a
ampliar a competitividade e melhorar a transparéncia.

Nogao de administrador publico

Nesta categoria analitica, o intuito foi compreender alguns elementos que
apontassem a visdo de gestor publico trazida no diploma legal dos regimes
licitatdrios aqui abordados, relativamente as no¢des de administrador publico que
predominam nos modelos burocratico e gerencial de administracdo publica.

Com base na experiéncia vivenciada pelos participantes na aplicacdo da Lei
ne 8.666/93 em licitages na UFSC, constatou-se que esses se sentiam menos
responsdveis pelos resultados alcancados para a administragdo, com relagdo a
qualidade, eficiéncia e atividades-fim, e mais comprometidos com o cumprimento
das regras burocraticas. Isso porque, no entender dos participantes, o regramento
legal do regime geral prima pelo controle e vigilancia sobre os atos do gestor publico,
visando coibir qualquer pratica condenavel.

Dessa forma, vé-se atribuida ao servidor publico a figura de um potencial agente
corrompivel ou corruptor, partindo de uma desconfianca em relagdo a natureza
humana, embora irregularidades cometidas pelo agente publico na maior parte das
vezes acontecam devido a equivocos na interpretacdo da lei ou desconhecimento
técnico. Diante de uma concepgao burocratica e tradicionalista de gestor publico
preponderante na Lein? 8.666/93, os participantes viam-se como meros operadores
do processo, limitando-se a seguir os ritos e a atender as regras legais, mesmo que
normas deficientes prejudicassem a qualidade no atendimento do interesse publico.

Para os participantes, a autonomia e a discricionariedade sdo estritas em razao
do leque de atos vinculados na Lei n2 8.666/93. Desse modo, a legislacdo minuciosa
afastava dos membros das comissGes de licitagdao qualquer poder de decisdo, ndo lhes
permitindo buscar melhores negocia¢des ou simplificar procedimentos. Ademais, as
inimeras interpretacdes e julgados sobre uma mesma matéria inibiam a confianca dos
gestores que atuavam nos processos licitatdrios, que acabavam abstendo-se de tomar
decisGes mais eficientes para o servigo publico pelo receio de questionamentos, acdes
judiciais e penalidades que pudessem sofrer dos drgdos de fiscalizacdo e controle.

No contexto do RDC, todavia, os participantes consideram desconstruida essa
nogao naturalizada de servidor publico, haja vista que nesse novo regime se confere
maior discricionariedade e autonomia ao gestor publico na tomada de decisdo e
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na conducdo dos procedimentos licitatérios. Para os participantes, a experiéncia
com a aplicacdo do RDC aponta uma dinamica processual que incentiva o maior
comprometimento do gestor publico, que assume responsabilidades sobre o
sucesso dos certames e a efetividade dos resultados alcancados nas disputas; ele
passa a “defender” os interesses da administracdo, desvencilhando-se da rigidez
contida na Lei n2 8.666/93.

Apartirdasmudancas nosetor de licitagdes com aadogao do RDC, os participantes
tiveram a prerrogativa de selecionar as modalidades, os tipos, os modos de disputa
e os critérios considerados mais apropriados ao contexto da UFSC, simplificando,
flexibilizando e efetuando as modificacGes e aperfeicoamentos necessarios no
decorrer dos processos, conforme o objeto ou determinada peculiaridade, o que
tem contribuido sobremaneira para a rdpida consolidacdo do novo regime na
instituicdo, conforme notamos no relato a seguir.

Hoje podemos afirmar que a cada dia que se passa com a utilizagdo do
RDC em licitagOes referentes a obras e servicos de engenharia, mais e mais
se vai ganhando confianca, aprendizado e consolidando a modalidade na
UFSC, consequéncias das superacdes as duvidas inicialmente existentes.
(Entrevistado 6).

Em vez de se apegarem excessivamente as regras, os membros do setor tém
buscado motivar melhor seus atos administrativos, vinculando-os aos resultados
visados para a administragdo. Os participantes também constataram que melhorou
a confianca dos membros com relagdo a sua atuagdo nos processos licitatérios, em
virtude da maior homogeneidade de interpretagdes juridicas sobre o regime por
parte dos 6rgdos de controle e dos proprios licitantes, o que consequentemente
confere maior segurancga juridica as decisGes tomadas, além de resguardar o
administrador publico.

Orientacao e foco

Como se argumentou nas sessOes anteriores, a administracdo publica
burocratica tem foco no controle, pois “esta voltada para o cumprimento de regras
e procedimentos previstos legalmente” (FLEURY, 1997, p. 197). O modelo gerencial,
por outro lado, “flexibiliza os processos e os regulamentos burocraticos, conferindo
um grau mais elevado de autonomia e de accountability as agéncias governamentais
e aos seus agentes”, estando mais voltado ao alcance dos resultados almejados
(BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 6). Assim, nessa dimensao analitica, buscou-se identificar
elementos que revelassem a orientagdo e foco dos preceitos legais e dispositivos
dos regimes da Lei n2 8.666/93 e do RDC.
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A luz de suas experiéncias na aplicagio de ambos os regimes, os participantes
consideram que a Lei n.2 8.666/93 orienta-se para o processo, mediante severo
cumprimento do regulamento burocrdtico da licitagdo. Nessa medida, conduz o
agente publico a um exagerado apego as normas e, por conseguinte, a manutencao
do status quo, no sentido de sempre reproduzir as mesmas condutas e instrumentos
utilizados e nao experimentar alternativas.

Na visdo dos participantes, o reduzido grau de autonomia do gestor ndo
favorecia a mudanca e a experimentagao de novos dispositivos e tecnologias que
aprimorassem a atividade da licitacdo na UFSC. Arraigada no tradicionalismo do
controle, essa legislacdo mantém o gestor publico em uma inércia operacional e
ajuda a construir uma cultura de forte resisténcia a qualquer cogitacdo de mudancga
na forma como as coisas sdo feitas no ambito dessa atividade. Essa visdo também
era comum em outros setores da universidade:

Inicialmente, tinhamos receios pela falta de conhecimento aprofundado
das legislagdes do RDC, uma vez que, em virtude da sua aplicagdo ao longo
do tempo, a fiscalizagdo ja estava familiarizada com a Lei n? 8.666/93.
(Entrevistado 5).

A Lei n2 8.666/93 pouco focaliza a questdo da transparéncia, raramente instigando
0 uso de canais e recursos eletrénicos para comunicacdo e transparéncia entre
administracdo, licitantesesociedade. Talregramento prevé publica¢cdes principalmente
por meio de jornais locais de grande circulagdo e no Diario Oficial da Unido. O regime
geral também perde o foco da competitividade, oferecendo limitados dispositivos
(modalidades, tipos, critérios de julgamento) que estimulem a competicdo entre os
participantes e, sobretudo, a selecdo de propostas mais vantajosas, eficientes e de
melhor qualidade para o servico publico. No fim das contas, o foco é sempre contratar
pelo menor prego, sem atentar-se a outras implicacoes.

Contrariamente, a experiéncia vivida pelos participantes na UFSC aponta que
o RDC tem orientacdo a resultados, haja vista que, para além do preco, o regime
diferenciado prioriza a ampliagao da eficiéncia nas contratacGes e a melhor relagao
custo-beneficio para a administragdo publica. Esse regime oportuniza ao gestor
variadas alternativas a serem adotadas conforme as especificidades do objeto e a
realidade do drgdo, estimulando a inovagdo e a utilizagdo de novas metodologias
de licitagdo e tecnologias. A maior discricionariedade permite ao gestor trabalhar
outros dispositivos e aperfeicoar processos, retirando o agente publico da zona de
conforto e do conformismo.

Na visdo de outros atores da instituicdo, em relagdo a Lei n2 8.666/93, o RDC, de
fato, apresenta outra perspectiva:
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No tocante as obras e servigos de engenharia na UFSC havia o tradicionalismo,
ou seja, as licitacGes eram através de concorréncias ou tomadas de precos.
Com o surgimento e a opgao pelo RDC, inicialmente tivemos uma grande
resisténcia que foi se desfazendo com o passar dos tempos e com os resultados
alcancados: rapidez, transparéncia, eficiéncia, seguranca, diminuicdo de
impugnacdes a editais e ingressos de recursos. (Entrevistado 2).

Na UFSC, além das mudangas ocorridas pela prépria implementagdao do
RDC, os participantes sentiram-se motivados a seguir com outras intervencdes,
especialmente no que tange a transparéncia. O uso dos recursos eletronicos foi
ampliado, e uma das medidas de maior destaque na experiéncia foi a transmissao
das licitagdes RDC ao vivo pela internet, com acesso livre a qualquer cidaddo da
comunidade interna e externa, pratica que se tornou definitiva no departamento.

Conclusoes

Por tudo quanto foi visto a partir das discussdes tedricas e do relato da
experiéncia vivida no contexto da instituicdo in casu, é possivel concluir que o
diploma legal da Lei n® 8.666/93 apresenta diversos elementos que correspondem
a um modelo de gestdo publica eminentemente burocratico tradicionalista, no
sentido aqui abordado, na medida em que esse regime se volta para o cumprimento
das normas legais (FLEURY, 1997). Contrariamente, as experiéncias vivenciadas
pelos participantes na implanta¢cdo do RDC na UFSC sugerem que as prerrogativas
do regime diferenciado aproximam-no da nocdao de uma administracdo publica
gerencialista, pois é orientado para a autonomia e maior discricionariedade do
agente publico e para o alcance dos resultados (BRESSER-PEREIRA, 1999).

Na pratica administrativa em licitagcbes da UFSC, no ambito da Lei n2 8.666/93, no
que tange a categoria dos aspectos procedimentais, assumiram destaque elementos
como o excesso de formalismo e de expedientes protelatdrios, procedimentos
improficuos, a morosidade, a énfase no controle e normas, o baixo estimulo a
utilizacdo de sistemas de informacdo ¢ a complexidade juridica. Os resultados
indicaram que a sistematica dessa lei estd demasiadamente concentrada nos
processos e nos controles sobre os atos administrativos. Nesse diapasao, conclui-
se que o regime geral de licitagdo estimula uma cultura de excessivo apego aos
regulamentos e resisténcia a mudanga, além de inibir o potencial competitivo no
servico publico.

De outro modo, em face da experiéncia dos participantes na condugao das
mudancgas com a implantacdo do RDC na UFSC, além dos dados complementares,
constatou-se que o novo regime tem conferido mais rapidez aos processos
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licitatdrios, reduzindo o formalismo e os procedimentos desnecessdrios, permitindo
a simplificacdo dos procedimentos das licitacdes, sequéncias processuais mais
flexiveis e eficazes, a utilizacdo crescente das TICs e consequente reducdo do
excesso de papeldrio, promovendo, ainda, maior conformidade nos entendimentos
acerca da matéria juridica pelos legisladores, especialistas e érgdos de controle.

Com relacdo a concepgao de administrador publico prevalecente nos diplomas
legais analisados, percebeu-se, no caso estudado, que os participantes consideram
que a Lei n? 8.666/93 traz em seu bojo uma noc¢do naturalizada do gestor publico,
no sentido de um agente que precisa ser rigorosamente monitorado e controlado
via mecanismos legais, sob o risco de causar prejuizos a administracao.

J4 no ambito do RDC, o administrador publico, em vez de mero executor de
burocratismos, passa a ser visto como um agente a servico da sociedade que
visa ao atendimento do interesse publico por meio da melhor contratagdo para
a administracdo. Na instituicao analisada, a maior discricionariedade conduziu os
participantes a experimentagao de novas metodologias e tecnologias na atividade
de licitagdes, e as mudancas acarretadas respaldaram sobremaneira o aspecto da
transparéncia, especialmente pela maior divulgacdo dos atos e transmissdo dos
certames na internet para toda a comunidade universitaria, interna e externa.

Nesse particular, acresce salientar que a maior parte das criticas com relacdo
ao RDC é fruto de uma visdo negativista de servidor publico e de uma cultura
impregnada pelainclinagdo a corrupgdo. As criticas aos dispositivos flexiveis do RDC,
gue, segundo alguns, facilitariam sorrateiros mecanismos de corrupg¢do, enquanto
que o atendimento as exigéncias exageradas da Lei n? 8.666/93 tenderia a impedir
favorecimentos, irregularidades e restricdo a competitividade, alimentam a ideia
de que uma severa burocracia, e somente ela, é capaz de garantir o cumprimento
dos principios da legalidade, moralidade e eficiéncia no servigo publico brasileiro.

Tal perspectiva, contudo, é questionada por varios juristas renomados no campo
do Direito Administrativo, como, por exemplo, Di Pietro (2012):

Eu comecei a achar que a Lei n? 8.666/93 deveria ser alterada assim que ela
foi promulgada. Ela é excessivamente formalista. Naquela época se falava
muito na moralidade das licitagdes. Hoje ficou mais do que provado que
o formalismo da lei ndo contribuiu em nada para acabar com a corrupcdo.
Uma licitagdo pode ser formalmente tida como perfeita, s6 que nao se sabe
quais as trocas, as coisas que “sdo feitas por tras”. Talvez seja a propria Lei
n? 8.666/93 que leve as autoridades a procurarem “caminhos paralelos”. Sdo
muitas exigéncias. Ndo ha liberdade alguma. [...] A lei de licitagGes precisa
ser alterada e esse novo modelo da Lei n? 12.462/11 seria um bom ponto de
partida, pois trouxe inovagdes muito positivas, por exemplo, inversdo da fase
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de habilitacdo e julgamento, proibicdo de divulgacdo prévia do orgamento
estimado, maior abertura para negociacdo e contratos de eficiéncia. Todas
as tentativas para mudar a Lei n® 8.666/93 fracassaram. Entdo, se fosse
aproveitada a lei do regime diferenciado, talvez ficasse mais facil obter éxito
(D1 PIETRO, 2012, p. 24).

Evidentemente, ndo se pode assumir o RDC como solucdo plena para o contexto
das licitagBes publicas no Brasil, tampouco que tal regime represente um efetivo
rompimento com a burocracia do setor publico. Todavia, levando em conta a
trajetdria problematica da doutrina que regulamenta o Regime Geral de Licitagdes,
pode-se afirmar que os avancos significativos promovidos pelo RDC credenciam-no
como uma base sdlida, a partir da qual serdo forjadas as reformas necessdrias na
esfera das licitagGes publicas em dire¢do aos pressupostos da administracdo publica
gerencial no Brasil.

Mediante uma abordagem tedrica e pratica, contextualizada a partir da
experiéncia recente da UFSC na implantacdo do novo regime, este estudo procurou
oferecer subsidios importantes para a compreensdo dos resultados alcancados
pelo RDC, com vistas a contribuir tanto para com o aprimoramento das praticas
de gestdo em licitagGes publicas quanto para o desenvolvimento da tematica no
campo de estudos da administragdao publica. Cabe, finalmente, registrar o convite
aos pesquisadores afinados com o tema, seja do campo da Administracdo Publica
ou de dreas afins, para se engajarem nesse debate de forma continua e vigorosa.
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O artigo analisa a politica de assisténcia social no ambito da organizagao federativa do
Estado brasileiro. Para isso, apresenta e discute as transformagdes ocorridas na assisténcia
social em sua configuragdo atual, da Constituicdo de 1988 até o periodo atual. A politica de
assisténcia social se assenta na afirmacgdo de direito universal a ser efetivado pelo Estado, de
forma integrada com outras politicas sociais e coordenada entre os entes governamentais,
devendo contar com a participagdao da sociedade. O foco do trabalho para entender as
mudancas e perspectivas atuais para a assisténcia social é o Estado federal, configurado por
relagdes intergovernamentais mediadas por escassos recursos de interlocugdo e articulagdo
federativa e pelo amplo papel indutor da Unido. E nesse contexto que se apresentam alguns
desafios para o avango da politica: financiamento governamental; maior envolvimento dos
estados; baixa capacidade gerencial dos municipios e 0 aumento da participagdo social.

Palavras-chave: assisténcia social, seguridade social, bem estar social, desigualdade
social, politicas sociais, relacdes intergovernamentais
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Politicas de asistencia social y coordinacion federativa en Brasil

Elarticulo analiza la politica de asistencia social en el dmbito de la organizacion federativa
del Estado brasilefio y debate los cambios ocurridos en esta politica desde la Constitucion de
1988 hasta los dias actuales. La politica de asistencia social brasilefia se sostiene a partir de
su afirmacidon como derecho universal a ser efectuado por el Estado, teniendo como ejes: (i)
la integracion con otras politicas sociales, (ii) la coordinacién de los entes gubernamentales;
(iii) la previsidn de participacion de la sociedad. El foco del articulo es el Estado brasilefio y
las relaciones intergubernamentales establecidas, que son mediadas por escasos recursos
de interlocucidn y articulacion federativa y, ademas, que son inducidas a través de la Unidn.
En esto contexto, se presentan algunos desafios para el avance de la politica de asistencia
social: los escasos presupuestos gubernamentales; la reducida participacion de los estados;
la baja capacidad de gestidn de los municipios y el aumento de la participacion social.

Palabras clave: asistencia social, seguridad social, bienestar social, desigualdad social,
politicas sociales, relaciones intergubernamentales

The Social Assistance Policy and Federative Coordination in Brazil

The article analyzes the social assistance policy in the context of federative organization
of the Brazilian state. For this purpose, it presents and discusses the changes occurred in social
assistance, since the 1988 Constitution to the current period. The social assistance policy is
based on the assertion of a universal right to be made by the state, integrated with other
social policies and coordinated between governmental entities besides the participation
of society. The focus of the work to understand the changes and current perspectives on
social assistance is the federal state, structured by intergovernmental relations mediated by
scarce resources of federative interlocution and articulation and the widespread inductive
role of the Union. That is the background to present some challenges to advance this
policy: governmental funding, greater involvement of states, low management capacity of
municipalities and the increase in social participation.

Keywords: social assistance, social security, social welfare, social inequality, social
policy, intergovernmental relations
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Introdugao

O objetivo deste artigo é apresentar e analisar a politica de assisténcia social
sob a perspectiva do federalismo brasileiro, com destaque para o periodo da nova
ordem constitucional. O federalismo é uma varidvel institucional importante para
o entendimento da conformacdo e da implementacdo de politicas sociais. Estudos
como os de Peterson (1995), Obinger, Leibfried e Castles (2005) e Arretche (2000,
2009) apontam que o federalismo varia entre os paises e ao longo do tempo e pode
ser obstaculo ou favorecer as politicas sociais, dependendo de sua conformacao.

O caso brasileiro é exemplar de uma dindamica federativa que tem oscilado
entre momentos de maior ou menor centralizacao, algo historicamente associado
as alternancias entre regime democrdtico e autoritdrio, mas também presente
em suas experiéncias democrdticas, como a atual. A configuracao do federalismo
tem consequéncias importantes sobre as politicas sociais, incluindo a assisténcia
social, que também é marcada por transformacdes significativas em sua trajetoria,
principalmente quando sdo considerados o momento atual e o periodo que
antecede os anos 1980. Contudo, poucos trabalhos buscaram apresentar e analisar
a politica de assisténcia social sob a dtica do federalismo. Este artigo busca contribuir
e estimular essa reflexado.

A assisténcia social surgiu no mundo e se desenvolveu como a¢des voltadas para
minimizar ou extinguir as condi¢des precarias de vida de individuos em situacdo
de pobreza, ou seja, as margens da dindmica econémica dominante. Como tal,
prevaleceu até o século 20 no ambito das redes de solidariedade social constituidas
por parentescos, vizinhanca, grupos de trabalho e organizacdes religiosas.

A caracterizacdo de quais sejam os individuos em situacdo de pobreza e a
percepcao sobre as causas e consequéncias de sua condi¢do tém variado ao longo
do tempo e do espaco. Atreladas a essas varia¢des, tém-se diferentes formas de
participacdo do Estado no provimento de assisténcia social, na configuracdo dessa
como politica publica e na sua passagem de acao filantrépica para direito social.

Até o século 20, a assisténcia social era dominada pela esfera privada, com
pouca presenca do Estado. Esse atuava em “carater suplementar, para coordenar e
oferecer tipos especiais de servigos” (MARSHALL, 1967, p.19). O aspecto suplementar
e residual das politicas assistenciais foi enfatizado no contexto das transformacdes
capitalistas industriais que provocaram a urbanizacdo e o assalariamento do
trabalho, distinguindo duas situag¢des sociais: a do mundo do trabalho, com seus
integrantes; e a dos marginais a esse mundo, pobres que demandavam acles
de assisténcia social. E exemplar, nesse aspecto, a Nova Lei dos Pobres, de 1834,
na Inglaterra, paradigma da politica de assisténcia social dessa época, marcada
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por uma concepgado difusa de pobres, na qual se apresentavam criangas, idosos,
incapacitados fisicos e mentais para o trabalho, entre outros, assistidos por acdes
diversas, entre elas o internamento. Os pobres assistidos eram contrastados com
outros grupos, os de indigentes vadios, considerados moralmente fracos e devendo
ser reprimidos pelo Estado.

O final do século 19, marcado pela progressdao de uma crise no capitalismo
industrial que ampliou o desemprego e a vulnerabilidade social dos trabalhadores,
trouxe mudancas na percepcao dos problemas sociais, da pobreza e,
consequentemente, da politica social. Na Inglaterra, o epicentro do capitalismo
industrial e do liberalismo, os problemas associados a pobreza, ao desemprego e a
superexploracdo do trabalho nas industrias deixam de ser vistos como produtos de
circunstancias individuais como fraqueza moral e vadiagem e passam a ser tratados
como oriundos de fatores impessoais da prépria dindmica social. “A nova situacao
exigia uma reavaliacao dos direitos do cidadao e das obrigacdes do Estado para com
este” (MARSHALL, 1967, p. 32). O Estado devia atuar de uma forma mais abrangente
e complexa no sentido de garantir o bem-estar social da populacdo. A Lei dos
Pobres estava caduca e se fazia necessario ampliar as politicas sociais e torna-las
mais adequadas a publicos especificos: criangas, idosos, doentes, desempregados,
incapacitados para o trabalho, delinquentes, desabrigados, entre outros.

A emergéncia e desenvolvimento do Welfare State ou Estado Social no século
20, com destaque para os paises mais desenvolvidos da América do Norte, da
Europa Ocidental e da Oceania, avangou e consolidou a¢des amplas do Estado
na instituicdo da previdéncia social, no provimento de servicos de educacdo e
de saude, na oferta de habitacdo e na prestacdo de assisténcia social. Tudo isso
com importantes distingdes de grau e perspectiva entre os paises, configurando
modelos mais residuais, mais meritocraticos ou mais redistributivos de politicas
sociais (TITMUSS, 1974).

No Brasil, a trajetdria da assisténcia social guarda similaridades com a trajetéria
mundial. As a¢Oes assistenciais se estabeleceram dentro de comunidades locais,
com importante atuagdo da Igreja Catdlica e inexpressiva participagao do Estado,
marcadas por praticas filantrdpicas e auxilios circunstanciais e imediatistas, com o
objetivo de amenizar a pobreza, colocando os pobres distantes da perspectiva de
garantia de direitos e de cidadania. Ao longo da histéria republicana, a assisténcia
social sofreu transformacgdes expressivas, com destaque para o periodo mais recente
gue instaurou uma nova ordem constitucional no Pais: democratica, federativa e
voltada para a construgao de um Estado de Bem-Estar social redistributivo. Essa
nova ordem foi estabelecida em 1988, reformada e aperfeicoada ao longo dos anos
1990 e primeira década dos anos 2000.
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A Constituicdo Federal de 1988 definiu a assisténcia social como direito do
cidad3o e dever do Estado e buscou romper com a sua trajetéria de agdo pontual,
residual, caritativa e clientelista. Rejeitou seu status marginal dentro da categoria
“politicas sociais” ao introduzir o conceito de seguridade social como “conjunto
integrado de iniciativas dos poderes publicos e da sociedade destinado a assegurar
os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”
a Constituicdo, a seguridade social teria como objetivos a “universalidade da
cobertura e do atendimento e a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e

servicos as populagdes urbanas e rurais” (BRASIL, CF 1988, Art. 194).

. Ainda segundo

Esses objetivos remetem diretamente a necessidade, dentro de um contexto
federativo, de coordenagdo dos entes governamentais e de politicas redistributivas
capazes de garantir a provisdo igualitdria de beneficios e servicos de assisténcia
social a todos os cidaddos, em qualquer parte do territério nacional.

No Estado federal brasileiro, a perspectiva de universalidade e de equidade
na oferta de servicos de assisténcia social se apresenta como desafio em um pais
marcado pela autonomia politica de entes governamentais tdo dispares em sua
capacidade de financiamento e de implementacao de politicas sociais. Dessa forma,
a coordenacao federativa é condicdo para o sucesso da politica de assisténcia social,
algo que requer o protagonismo da Unido no estabelecimento de diretrizes gerais
para a politica, na negociacdo permanente com os estados e os municipios e na
definicdo e distribuicdo dos recursos para financiamento da politica.

A Carta Constitucional de 1988, reflexo de ampla mobilizacdo social que a
antecedeu, definiu uma nova organiza¢do federativa. Em reagdo ao centralismo
autoritario precedente, a descentralizagao foi enfatizada e os municipios ganharam
o status de terceiro ente federativo. As politicas sociais, destacando a de assisténcia
social, foram estabelecidas como competéncia comum entre os trés niveis de
governo. Contudo, nos anos imediatamente seguintes a Constituicdo, algumas
lacunas marcaram a busca por conciliar descentralizacao federativa e avangos sociais
na nova ordem democratica brasileira (SOARES, 2012). A descentralizagdo fiscal
nao foi acompanhada de mecanismos de coordenacao federativa capazes de fazer
avancar as politicas sociais, e o resultado foi uma “descentralizacdo por auséncias”,
na qual a Unido recuou e os estados e os municipios assumiram de forma desigual
e atabalhoada as competéncias sociais (BERCOVICI, 2004). Nesse contexto, a politica
de assisténcia social pouco avangou.

A partir dos anos 1990, mudangas substantivas no campo do federalismo e
das politicas sociais continuaram a operar e deram impulso a assisténcia social.
Contudo, diversamente dos anos 1980, a perspectiva foi centralizada no processo
de coordenacdo entre os entes federados. A Unido recentralizou recursos fiscais,
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principalmente por meio das contribuicdes sociais, o que possibilitou o aumento
de gastos federais em politicas sociais, com destaque para a assisténcia social
(CASTRO et al., 2008). A Unido, por meio do Executivo nacional, assumiu a primazia
na formulagdo da politica de assisténcia social e a coordenac¢do federativa para
sua implementacdo. Por um lado, passou a induzir comportamentos subnacionais
por meio de legislagdo nacional e transferéncias financeiras via fundos especiais.
Por outro lado, instituiu politicas de transferéncia direta de recursos de natureza
assistencial aos cidad3os, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)! e o Programa
Bolsa Familia (PBF)2. O BPC é altamente centralizado, sendo formulado no ambito
nacional e “operado por uma autarquia federal — o Instituto Nacional de Seguro
Social (INSS), sem intermediacdo dos estados e municipios.” (Liclo, 2012, p. 26).
O Bolsa Familia também tem suas decisGes predominantemente tomadas no
nivel central, mas conta com a participacdo dos estados e os municipios na sua
implementacdo, funcionando esses quase como “agentes administrativos do
governo central” (ALMEIDA, 2005).

As mudancas operadas na concep¢ao, no modelo de gestdo e no financiamento
da assisténcia social, na Constituicdo de 1988 e na legislacdo infraconstitucional, e
sua evolugado institucional como politica publica nos anos 1990 e 2000 trouxeram
resultados positivos para a sociedade, que passa a ter o direito legal de acesso a
servicos e beneficios de assisténcia social. Contudo, vale reconhecer os desafios
para a efetivacdo de sua gestdo em um Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).
Parte dos desafios enfrentados esta relacionada a dinamica federativa. Ndo ha um
sistema estavel de financiamento publico da assisténcia social pela Unido, Estados
e Municipios. Os estados, em sua maioria, tém avancado pouco no cumprimento
de suas atribuicdes legais, o que inclui a execugdo de servigos regionalizados da
protecdo especial de média e alta complexidade, o cofinanciamento dos servicos,
programas, projetos e beneficios eventuais e a coordenagao dos municipios para
o aprimoramento da gestdo. A capacidade gerencial dos municipios, principais
executores da politica, é baixa, em um pais marcado por tantas desigualdades e

1 O Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) visa garantir a seguranca de renda, por meio de provimentos
monetarios, as pessoas de qualquer idade com deficiéncia e as pessoas idosas (com mais de 65 anos). O beneficio
esta previsto na Constituigdo Federal de 1988, Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) e no Estatuto do Idoso
e consiste em um saldrio minimo mensal repassado diretamente ao beneficidrio por meio do Instituto Nacional
de Seguro Social (INSS). Para ser contemplado, é preciso que o individuo comprove renda familiar mensal, per
capita, inferior a % do salario minimo.

2 O Programa Bolsa Familia (PBF) se caracteriza pela transferéncia direta de renda a familias em situagdo de
pobreza, condicionada a presenga das criangas na escola, a manutengdo em dia das cadernetas de vacinagdo,
entre outras condicionalidades.
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com perfil predominante de municipios pouco populosos e pobres. O cardter
deliberativo da politica é outro ponto a avancgar, no sentido de ampliar a participacao
dos entes subnacionais e da sociedade na formulacdao e implementacgao da politica
de assisténcia social.

Para desenvolver e analisar a politica de assisténcia social brasileira no contexto
do federalismo atual, o artigo estd organizado em trés se¢cbes que abordam as
interacdes entre os entes federados, destacando a coordenagdo exercida pela
Unido. Sob essa perspectiva, a andlise recai sobre os atores governamentais, e
nao sera explorada a atuac¢do de outros atores sociais e politicos relevantes para
o processo de institucionalizacdo dessa politica. A primeira se¢cdo apresenta os
precedentes da politica de assisténcia social na Federacao brasileira até o processo
de redemocratizacdo e refederalizacdo do Pais nos anos 1980. Na sequéncia, analisa
a conformacdo e a trajetdria da politica na dinamica federativa estabelecida na
nova ordem constituicdo, nos anos 1990 e na primeira década dos anos 2000. A
segunda sec¢do apresenta alguns avangos conquistados e discute os desafios que
ainda persistem para o alcance de uma assisténcia social universal, promotora de
bem-estar social, coordenada federativamente e gerida de forma participativa.
O artigo termina com algumas consideragdes finais que sintetizam os achados e
aponta novas perspectivas de estudos para o tema.

A politica de assisténcia social na Federac¢ao brasileira: da filantropia ao
Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas (1889-2010)

Precedentes da assisténcia social na Republica Federativa Brasileira (1989-1985)

A acdo do Estado na area da assisténcia social na histdria republicana brasileira é
de crescente envolvimento. Partiu-se de uma posicdo de alheamento na Republica
Velha, primeiros 30 anos do ultimo século, na qual a iniciativa de assistir aos pobres
era assumida por grupos que atuavam motivados por solidariedade e compaixao.
Os anos 1930 inauguraram um periodo de transformacGes econGmicas e sociais
gue impulsionaram as politicas sociais para um novo patamar de atuag¢do publica. O
Estado assume competéncias importantes na drea social, mas sob uma perspectiva
predominantemente voltada para os trabalhadores urbanos inseridos no mercado
formal de trabalho, com atuac¢do residual sobre os grupos menos favorecidos e
marginais ao processo de desenvolvimento capitalista.

O modelo de Estado social que emerge nos anos 1930 é meritocratico,
particularista, clientelista e centralizado na Unido (MEDEIROS, 2001).

A assisténcia social é parte desse modelo, persistindo como ac¢do de dominio
de entidades privadas locais, que passam a contar com algum apoio da Unido em
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uma légica marcadamente privatista e clientelista. Nos dois periodos subsequentes,
a democracia de 1946 a 1964 e, principalmente, no Regime Militar de 1964 a
1985, a assisténcia social caminha em uma dindmica altamente concentradora de
poder no Executivo nacional e nas entidades e organiza¢des prestadoras de agbes
assistenciais, com pouca participacdo dos estados e municipios.

O processo de redemocratizacdo do Pais nos anos 1980 traz a cena demandas
claras de ruptura com o padrao vigente de assisténcia social. O novo modelo de Estado
social desenhado na Constituicao de 1988, incluso nesse a assisténcia social, deveria
ser erigido sobre os principios da universalidade, do redistributivismo (combate as
desigualdades sociais), da descentralizacdo federativa e da participacao social.

O Quadro 1 apresenta uma sintese das principais caracteristicas da assisténcia

social ao longo de sua trajetdria na Federacgdo brasileira.

Quadro 1 — A assisténcia social no Brasil republicano (1889 a 2010)

(1889-1930)

filantrépicas e

publicos para instituigdes de

; Provedor . . . 3
Periodos L. Financiamento Competéncia Federativa
principal
Predominantemente . o .
L . . Unido apoia financeiramente
L Instituigcdes privado, com auxilios . . )
Primeira . . . L. as entidades privadas, ha
L assistenciais, eventuais de drgdos R
Republica pouca atuagdo dos governos

subnacionais e auséncia de

(1930-1945)

filantropicas.

meio de subsidios publicos e
isengdes fiscais as entidades
sociais filantrépicas.

religiosas. internagdo como as Santas . .
coordenacdo federativa.
Casas.
Predominantemente Unido centraliza a normatizagao
o privado, com participagao da assisténcia com a criagdo do
Instituicdes . . . .
Era Vargas . financeira do Estado por Conselho Nacional de Servigo

sociais e

Social (CNSS) e organiza a sua
intervengdo por meio da Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA).

Republica
Nova
(1946-1964)

Instituicdes
sociais e
filantropicas.

Predominantemente
privado, com apoio da Unido
por meio de subsidios,
iseng0es fiscais e convénios
celebrados com entidades
filantropicas.

Manutengdo do padrao
anterior, menos centralizado,
mas ainda descoordenado e
sem afirmar a responsabilidade
publica.

Ditadura
Militar
(1964-1985)

Instituicdes
sociais e
filantropicas.

Maior participacdo do
Estado via criagdo de
beneficios individuais da
Unido e conveniamento
com institui¢cGes publicas e
privadas.

Unido expande a oferta de
agGes assistenciais, diretamente
e via convénios com estados,
municipios e entidades
privadas. Centralizagdo e baixa
articulagdo com as agbes
assisténcias subnacionais.
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; Provedor . ) . 3
Periodos L. Financiamento Competéncia Federativa
principal
Estatal e privado, com .
o Unido formula as normas
ampliagdo significativa . L.
Nova Estado, em gerais da politica e coordena
oo : de aporte de recursos . . .
Republica parceria com Lo L. a implementacgdo das acGes
. publicos para beneficios e . . T
(1985- a sociedade . assistenciais pelos municipios,
. programas de transferéncia . .
2010) civil. , ] com baixa cooperagdo dos
de renda, além de servigos
. ) o estados.
socioassistenciais®.

Fonte: Elaboragdo propria.

A assisténcia social na nova ordem constitucional

A transicdo do regime autoritdrio para a democracia trouxe para o Pais
reivindicacGes de autonomia subnacional e de maior justica social. Esses anseios
se estruturam na ordem constitucional de 1988 por meio de um novo pacto
federativo e pela expansdo dos direitos sociais. O novo pacto promoveu um amplo
processo de descentralizagdo territorial. Estados e municipios reconquistaram a
autonomia politica para instituir seus governos de forma independente do poder
central. Os municipios ganharam o status constitucional de terceiro ente federativo.
A descentralizacdo fiscal aumentou a participacdo dos estados e, principalmente,
dos municipios na distribuicdo das receitas publicas. Na busca por mais igualdade
social, a constituicao cidada ampliou consideravelmente os direitos sociais.

No que concerne a assisténcia social, a evolucdo de formas assistenciais privadas,
alicercadas na sociedade civil, para formas institucionais e publicas de seguridade
social, conforme Cunha (2013), contou com a articulagdo de representantes da
policy community da assisténcia social* junto a parlamentares constituintes, o que
assegurou a inscricdo da assisténcia social na Constituicdo de 1988 como direito
do cidaddo, garantido a quem dela necessitar. A contribuicdo deixaria de ser um
impedimento a universalizacdo e a equidade no acesso aos servicos assistenciais
(CF/1988, art. 203).

3 Os servigos socioassistenciais de protegdo social basica e protegdo social especial no Suas sdo organizados em:
vigilancia social, protegdo social e defesa social e institucional.

4 A policy community da assisténcia social constituia-se, no processo constituinte, de membros da academia, que
ofereceram subsidios conceituais para as mudangas que se pretendia; de organizagdes de classe, principalmente
as de assistentes sociais, que mobilizaram os profissionais da drea; de organizagdes ndo governamentais
prestadoras de servigos, que trouxeram ao debate as questdes relacionadas ao cotidiano de suas ag¢des; e de
associagbes representantes dos segmentos tradicionalmente atendidos pela assisténcia social, que buscavam a

melhoria nos patamares de atendimento.
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Estabeleceu-se para as politicas sociais o rompimento da légica dual que
prevaleceu nos periodos anteriores:

o setor privado para os ricos, os planos de salde para um grupo seleto
de assalariados e classes médias, os servicos publicos para pagantes da
previdéncia e, para os pobres, a caridade feita, em geral, por entidades
municipais privadas sem fins lucrativos ou filantrépicas com apoio estatal
(FALEIROS, 2000, p. 48).

Os principios da universalidade, da equidade, da descentralizacdo e da
participacdo social foram estabelecidos como norteadores das politicas sociais.
A integragdo dessas politicas também se tornou uma diretriz consubstanciada no
estabelecimento do sistema de seguridade social: “um conjunto integrado de a¢des
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social” (CF/1988, art. 194).

Em um pais marcado por enormes desigualdades sociais, as politicas sociais
foram estabelecidas como competéncias comuns da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. As normas para cooperagao entre os entes federados
na promocado das politicas foram remetidas a legislacdo infraconstitucional, a ser
elaborada com a superveniéncia da legislacdo federal e o cardter suplementar da
legislacdo subnacional (CF/1988, art. 24 e 25).

Apartirdosanos 1990, o Estado brasileiro se defrontacomatarefadeimplementar
a Constituicdo de 1988, e novas regulamentagbes e definicdes foram necessarias
para fazer avancar as politicas sociais, como um todo, e a politica de assisténcia
social, em especifico. O novo contexto federativo, marcado por autonomia politica
e descentralizacdo de recursos financeiros aos estados e municipios, trazia desafios
adicionais. Como se articulariam e atuariam Unido, Estados e Municipios na
formulagdo e implementacdo das politicas de assisténcia social? Quem financiaria
a expansdo dessas politicas? Em que consistiria a descentralizagdo politico-
administrativa preconizada no texto constitucional? E como garantir a “participacao
da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas
e no controle das a¢Ges em todos os niveis” (CF/1988, art. 204)?

A partir deiniciativas e articulagdes da policy community da assisténcia social, ocorreu
aaprovacdodalein?8.742, de 1993, a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas). A politica
de assisténcia social ganhou contornos mais nitidos com a Loas. A lei definiu a gestao
da politica em um sistema Unico nacional, descentralizado e participativo, integrado
pelos entes federativos, pelas respectivas instancias deliberativas de assisténcia social
e pelas entidades e organizaces de assisténcia social. Para viabilizar esse sistema,
estabeleceu o planejamento e o financiamento como responsabilidade comum dos
entes federados. O financiamento da politica ocorreria com os recursos da Unido, dos
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Estados, dos Municipios, com destaque para as contribuicdes sociais previstas no art.
195 da Constituicdo Federal. Os recursos dos entes deveriam ser alocados nos fundos
especiais estabelecidos em cada instancia de governo: Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS); Fundos Estaduais de Assisténcia Social (Feas) e Fundos Municipais de
Assisténcia Social (FMAS). Cada fundo seria formado a partir de recursos préprios e,
para os entes subnacionais, por repasses intergovernamentais do FNAS, e no caso dos
municipios, também do Feas. Na sistémica de transferéncias de recursos fundo a fundo,
condicionaram-se os repasses da Unido aos entes subnacionais a elaboracdo do Plano
de Assisténcia Social e ao efetivo funcionamento do Conselho de Assisténcia Social e do
Fundo de Assisténcia Social. Os conselhos de assisténcia social foram definidos como as
instancias participativas e deliberativas do sistema, conjuntamente com as conferéncias
de assisténcia social, férum ampliado de participagao.

A Loas instituiu um novo ordenamento institucional para as rela¢des
intergovernamentais na area da assisténcia social. A Unido assumiu o papel de
principal formuladora, financiadora e coordenadora da politica, induzindo estados e
municipios, via regulamentacao e repasse de recursos financeiros, a adotarem o novo
modelo de gestdo. Dessa forma, tem-se uma formulacdo centralizada da politica, dado
gue o Governo Federal define as diretrizes gerais e controla a distribuicdo de recursos
financeiros mediante a adesdo aos seus programas, o que restringe a autonomia dos
governos subnacionais (ARRETCHE, 2000, p. 2007). Contudo, ndo ha duvida quanto ao
papel de destaque que os municipios assumem na execugao da politica de assisténcia
social, o que significa uma descentralizagdo administrativa que, em certa medida,
Ihes possibilita também intervir na definicdo da politica. Tudo isso aponta para uma
dinamica federativa centralizada para a politica de assisténcia social. Mas se trata de
uma centralizacdo democratica, com o protagonismo do Poder Executivo nacional,
gue requer a aprovac¢do de suas iniciativas no Legislativo nacional, que induz e ndo
impGe regras e que abre canais para a participacdo dos entes subnacionais e da
sociedade civil nas tomadas de decisao.

A assisténcia social no Governo Fernando Henrique Cardoso (1995- 2002)

O processo de formulagdo da politica de assisténcia social avanca nos anos
1990 com regulamentacdes complementares para disciplinar os procedimentos
operacionais em cada nivel de governo.

O primeiro mandato do Governo FHC extinguiu as estruturas burocraticas
federais responsaveis pela assisténcia social e criou a Secretaria de Assisténcia
Social (SAS), em 1995. Esse o6rgdo, vinculado ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), impulsionou a aprovac¢do da primeira Norma Operacional
Basica da Assisténcia Social (NOB), por meio da Resolucdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) n2 204, de 1997. Essa norma visava disciplinar o processo
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de descentralizagdo politico-administrativo nas trés esferas de governo. Nomeou as
competéncias dos entes federados, definiu os niveis de gestdo, a operacionalizacao
e a sistematica de financiamento das a¢Ges socioassistenciais, assim como os
critérios de partilha e prestacdo de contas dos recursos. Também criou a Comissao
Intergestores Tripartite — CIT (nacional)®e as ComissGes Intergestores Bipartite — CIB
(estadual)®, com carater consultivo e a atribuicdo de discutir e pactuar aspectos
relacionados a gestdo da politica.

Em 1998, foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social e a Norma
Operacional Basica da Assisténcia Social (Resolugao CNAS n2 207, de 1998), que
foi republicada em 1999. A NOB 1999 definiu os critérios e os mecanismos para a
transferéncia de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos
de assisténcia social estaduais e municipais e o papel e as atribui¢cdes dos conselhos
guanto ao controle dos fundos e a execugao dos planos de assisténcia social. Definiu,
também, as atribuicdes das comissdes intergestores como instancias de negociacao
e pactuacdo, que passaram a ter carater deliberativo na gestao da politica.

Em 1995, paralelamente a esse processo de institucionalizacdo da politica de
assisténcia social, o Governo Federal criou o Programa Comunidade Solidaria,
presidido pela primeira dama e vinculado a Presidéncia da Republica. O programa,
cujo propdsito era o combate a situagdes de extrema pobreza, estava alinhado ao
modelo de reforma administrativa da época e enfatizou a participacao do terceiro
setor no provimento de servigos sociais (SILVA, 1999). Essa perspectiva privada na
oferta dos servicos de assisténcia social constituiu-se em um revés na afirmacao
da responsabilidade do poder publico pela prestacao de assisténcia social a todos
0s necessitados. Assim, apesar dos avancos na institucionalizacdo da politica de
assisténcia social,

[...]aolongo dos anos noventa, a prestagdo dos servigos assistenciais sofreria
poucas mudanc¢as em seu modo de operagdo. As entidades privadas sem
fins lucrativos, financiadas por transferéncias governamentais e isencdes
fiscais, permanecem como principais provedoras dos servigos, atuando em
um contexto de baixa regulagdo e coordenagdo estatal (VAITSMAN et al.,
20009, p. 734).

5 A CIT é composta por representantes da Unido, indicados pelo érgdo gestor federal da politica de assisténcia
social; representantes dos estados, indicados pelo Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia
Social (Fonseas); e representantes dos municipios, indicados pelo Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (Congemas).

5 As CIB sdo compostas por representantes do estado, indicados pelo 6rgdo gestor estadual da assisténcia social,
e por representantes dos municipios, indicados pelo Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia
Social (Coegemas).
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A década de 2000 inaugurou uma nova vertente de politicas federais no campo
da assisténcia social: as politicas de transferéncia de renda. No ambito federal,
os programas de transferéncia de renda tiveram inicio em 2001, com a criagao
do Bolsa Escola, e do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a saude,
conhecido como Bolsa Alimentagdo. Em 2002 nasceu o Auxilio-Gas, vinculado
ao Ministério das Minas e Energia. (CARDOSO; JACCOUD, 2005, p. 221).

No final do Governo Fernando Henrique Cardoso, verificam-se trés frentes
desarticuladas de atuacdo do Governo Federal na area de assisténcia social: os
programas de transferéncia de renda espalhados por diferentes ministérios, as
acGes do Programa Comunidade Solidaria e as tentativas de implementac¢do da Loas
no MPAS. A necessidade da unificacdo dos programas de transferéncia de renda é
colocada a partir de um diagndstico sobre os programas sociais em desenvolvimento
no Pais, elaborado na transicdo do Governo FHC para o Governo Lula (YAZBEK,
2012). Inicia-se, entdo, ao final desse governo, um movimento de unificacdo das
transferéncias, que s6 serd concluido no governo seguinte.

A assisténcia social no Governo Lula (2003-2010)

O Governo Lula conformou uma nova institucionalizacdo para as politicas de
assisténcia social, avangou na coordenagao federativa e ampliou os programas
de transferéncia direta de renda. Em 2003, foi criado o Programa Bolsa Familia,
unificando os programas de transferéncia de renda do governo anterior.

Em 2004, a criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), “que
unificou a politica de combate a fome com as politicas de transferéncia de renda e
de assisténcia social, foi um passo significativo na dire¢do de articular um conjunto
de iniciativas na perspectiva do enfrentamento a pobreza no pais” (YAzBEK, 2012, p.
308). O MDS, desde entdo, passa a ser um ator relevante na formulagdo da politica
de assisténcia social, tendo destaque as transferéncias diretas de renda, mas
também a nova agenda politica de implantac3o e consolidacio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), inspirado na experiéncia do Sistema Unico de Satude (SUS).

O Suas foi deliberado, em 2003, na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social e instituido pela nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004).
O objetivo é avancar na consolidacdo de um sistema nacional de assisténcia social,
articulando e integrando ac¢des dos diferentes entes da federacao e das entidades
privadas, o que envolve maior coordenacao federativa.

A aprovacdo da PNAS/2004 abriu uma nova fase de institucionalizagdo da
assisténcia social ao definir os conceitos e os pardmetros para a organizagao do
Suas, segundo diretrizes de territorializacdo do planejamento, de responsabilizacao
estatal pela garantia da protecdo social, de centralidade das a¢Ges na familia e de

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 85-108 jan/mar 2016 97



m Politica de assisténcia social e coordenagéo federativa no Brasil

98

profissionalizagdo dos recursos humanos. Definiu com maior precisdo a divisdao de
competéncias administrativas entre os entes federados e entre o setor publico e
privado ao estabelecer a concep¢do de rede socioassistencial. A oferta de protecao
social basica estaria a cargo dos poderes executivos municipais, responsaveis pela
implantacdo de unidades publicas estatais de assisténcia social, os Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (Cras)’. A protec¢do especial de média complexidade
seria tarefa dos poderes executivos municipais e estaduais, por meio dos Centros
de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (Creas)®. A protecdo especial de
alta complexidade?® seria estruturada por municipios de médio e grande porte, bem
como pela esfera estadual, em parceria com as entidades sem fins lucrativos.

A Norma Operacional Basica de 2005 (NOB/Suas), instrumento de regulagdo
dos conteldos e definicdes da PNAS/2004 que orientam o funcionamento do
Suas, estabeleceu as bases para a operacionalizacdo da gestdo descentralizada do
sistema, instituindo os niveis de gestdao municipal —inicial, basica e plena — e o Pacto
de Aprimoramento da Gestdo Estadual, celebrado entre o gestor federal e o gestor
estadual e do Distrito Federal para o estabelecimento de objetivos e metas para os
niveis estaduais.

Outra novidade foi o indice de Gestdo Descentralizada (IGD), criado em 2006,
visando ao incentivo financeiro aos municipios que cumprem certas metas de
aprimoramento da gestdo do Programa Bolsa Familia, relacionadas a atualizacdo
do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)™ e ao acompanhamento das
condicionalidades. O mesmo indice foi estendido aos estados, em 2010, para que
esses fornecessem apoio técnico operacional a seus municipios no aperfeicoamento

7 0 “Cras é a unidade publica estatal de base territorial, localizada em areas com maiores indices de vulnerabilidade
e risco social, que abrange um total de até 1.000 familias/ano. Executa servigos de protegdo social basica as
familias, organiza e coordena a rede de servigos socioassistenciais locais da politica de assisténcia social” (PNAS,
2004, p. 35).

8 O Creas é a unidade publica estatal de abrangéncia municipal, estadual ou regional, destinada a prestagdo de
servigos a individuos e familias que se encontram em situagdo de risco pessoal ou social, por violagdo de direitos
ou contingéncia. Suas agdes objetivam o atendimento as familias e individuos com seus direitos violados, mas
cujos vinculos familiar e comunitdrio ndo foram rompidos.

° As agles de protegdo especial de alta complexidade “garantem protegdo integral — moradia, alimentagdo,
higienizagdo e trabalho protegido para familias e individuos que se encontram sem referéncia e/ou em situagdo de
ameaga, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e/ou comunitério”. Sdo exemplos de “equipamentos”
de protegdo especial de alta complexidade os abrigos, os albergues e as casas de passagem.

00 cadUnico, regulamentado pelo Decreto n? 6.135/2007, identifica e caracteriza as familias com renda mensal
de até meio saldrio minimo por pessoa ou de trés salarios minimos no total. E utilizado para identificar os
beneficiarios dos programas sociais do Governo Federal (BRASIL, 2007). A obrigatoriedade de cadastro dos
possiveis beneficiarios e a selegio dos mesmos a partir do CadUnico possibilita melhor integragdo, focalizagdo,
monitoramento e controle dos programas sociais.
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do programa. O indice busca fortalecer a gestdo publica municipal e estadual na
implementagdo do Bolsa Familia.

A necessidade de profissionalizacdo da politica de assisténcia social, com
vistas a garantir a qualidade dos servicos aos usuarios do Suas, levou, em 2007,
a aprovacgao pelo CNAS da Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do
Suas (NOB/RH). A norma surgiu a partir da constatacdo de que os trabalhadores
envolvidos na prestacdo de servigos socioassistenciais sdo essenciais para o avan¢o
e consolidacdo do Suas. Essa norma reconhece a importancia da qualificacdo e
valorizagdo dos trabalhadores atuantes no Suas para garantir aos usuarios servigos
publicos de qualidade.

Em 2009, estabeleceram-se as bases de padronizagdo nacional dos servigos
do Suas por meio da Tipificacdo de Servicos Socioassistenciais', que se constitui
em uma padroniza¢do dos servigos (nomenclatura, descrigdo, usuarios, objetivos,
provisoes, aquisicées dos usuarios, condicdes e formas de acesso, unidade, periodo
de funcionamento, abrangéncia, articulagdo em rede e impacto social esperado),
organizados por niveis de complexidades das protecdes.

Avancos e desafios da politica de assisténcia social na Federagao brasileira

Avancos na politica de assisténcia social

Nogeral, pode-se afirmarqueforampositivasas mudancasoperadasnaassisténcia
social no contexto da Federagdo brasileira desde os anos 1980. A situagdo anterior
era de governos nacional e subnacionais atuando de forma desarticulada e como
subsididrios da agdo privada na oferta de assisténcia social. A Unido centralizava
e definia unilateralmente as diretrizes e a¢Ges da politica, de forma autoritaria e
clientelista. Estados e municipios tinham participagdo marginal na promocdo da
assisténcia social, reproduziam os padrées autoritdrios e clientelistas do plano
nacional e atuavam de forma fragmentada e descoordenada federativamente e
junto as entidades privadas. Na atualidade, hd uma configuracao diversa da politica
de assisténcia social, com destaque para as relagGes intergovernamentais. A Unido
assumiu a tarefa de formular a politica e coordenar sua implementa¢do, com a
participacdo dos entes subnacionais e da sociedade civil organizada. Sob essa
perspectiva, podem-se assinalar como avangos na politica publica:

1 A Tipificagdo foi instituida por meio da Resolugdo n2 109, de 2009, do Conselho Nacional de Assisténcia Social,
tendo sido previamente pactuada na Comissdo Intergestores Tripartite (CIT).
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1) O financiamento governamental avancou ao consolidar o repasse dos
beneficios monetarios da assisténcia social diretamente aos cidaddos ou as familias,
bem como o custeio dos servicos socioassistenciais por meio das transferéncias
fundo a fundo.

A transferéncia direta de renda do Governo Federal aos cidaddos elimina
intermedidrios, diminui custos e aumenta a transparéncia na defini¢do e aplicacdo
dos recursos. Dessa forma, o Beneficio de Prestacao Continuada e o Bolsa Familia
tém sido efetivos na diminuicdo da pobreza e das desigualdades sociais no Pais. Vale
assinalar que, enquanto o BPC é operado exclusivamente pela Unido, os municipios
e, em menor escala, os estados participam do PBF e recebem incentivos financeiros
para cooperarem com a Unido em sua implementacao.

A modalidade de transferéncia fundo a fundo, diferente dos convénios, possibilita
maior regularidade de recursos orcamentarios para a assisténcia social e repasses
automaticos e permanentes da Unido para os niveis estadual e local, diminuindo
0 espago das barganhas politicas. Também proporciona maior transparéncia e
efetividade aos gastos ao definir condicdes e critérios para os repasses da Unido aos
entes subnacionais e privados. Como condi¢Ges para receber os recursos, estados
e municipios devem garantir aportes de recursos préprios orcamentarios para a
area, fazer o planejamento da politica em seu ambito e assegurar o funcionamento
dos conselhos de assisténcia social. A transferéncia dos recursos do FNAS para os
fundos subnacionais adota como critérios pisos de protecdo social definidos por
nivel de complexidade dos servicos prestados, exigindo o cofinanciamento dos
entes subnacionais.

2) Planejamento governamental: o CNAS, através da Resolucdo n2 182, de 1999,
estabeleceu que os planos de assisténcia social devem definir todos os programas,
projetos, beneficios e servigos de assisténcia social, por um periodo de quatro anos,
tendo vigéncia no segundo ano da gestdo governamental em que forem elaborados
e terminando no primeiro ano da gestdo subsequente. Esse periodo é o mesmo do
Plano Plurianual de Agao Governamental (PPAG), e o intuito é a articulagdo entre o
planejamento orcamentario do ente federado e da politica de assisténcia social no
médio prazo.

A perspectiva de aces socioassistenciais definidas para um periodo de médio
prazo, com objetivos e metas, significou um avango para uma politica marcada
pela fragmentagao, descontinuidade e ineficiéncia. E isso vale para Unido, Estados
e Municipios, dado que o planejamento é condicionante para recebimento de
recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social e possibilita maior previsibilidade,
continuidade e coordenacgao das ac¢oes.

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 85-108 jan/mar 2016



Madrcia Miranda Soares e Edite da Penha Cunha m

3) Perspectiva sistémica na prestacdo de servicos: a conformacdo de uma
rede socioassistencial que busca coordenar as a¢des dos entes federados e das
entidades socioassistenciais privadas na oferta de servigos representou um
avanco significativo. Analisando a disponibilizacdo nos municipios de estruturas
permanentes de assisténcia social, a Pesquisa de InformacgGes Bdsicas Municipais
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2009), do IBGE, apontou que quase
todos os municipios (99,9%) declararam possuir, em 2009, estrutura organizacional
para tratar da politica de assisténcia social. A oferta de servigos socioassistenciais
alcancou ampla disseminacgdo, demonstrada pelos altos percentuais de municipios
gue disseram oferecer servicos de protecdo social bdsica (97,9%) e de protecao
social especial (87,6%).

ATipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais possibilita a estruturagdo
de umarede de servigos compartilhada por unidades estatais e entidades privadas,
a elaborag¢do de indicadores de qualidade para o Suas, em relacdo ao padrao
minimo estabelecido, e a explicitagdo para a populagdo sobre o que pode ser
exigido em termos de atendimento na politica (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA, 2011).

Como nos alerta Arretche (2010), ainda que os entes subnacionais tenham
relativa autonomia deciséria no planejamento regional e local, no dimensionamento
dos servicos a serem ofertados e na definicdo do montante de recursos
orcamentarios proprios alocados nos seus orcamentos, “a regulacdo federal parece
ser uma condicdo para ‘amarrar’ subunidades independentes em torno de um
dado objetivo nacional” (ARRETCHE, 2010, p. 611). Isso é relevante na assisténcia
social, cujos servicos edificaram-se sob uma rede privada filantrdpica, distante da
responsabilizacdo direta do Estado pela oferta dos servicos socioassistenciais.

4) Coordenacdo federativa: a coordenacdo federativa na drea de assisténcia social
foi assumida pela Unido nos anos 1990 e essa tem atuado de forma abrangente,
induzindo comportamentos subnacionais via regulamentacdes e transferéncias de
recursos. Cabe também destacar a criacdo das comissdes intergestores — CIB e CIT
—, importantes canais de interlocucdo e negociacao federativa, sob a inspiracao da
CIB e CIT existentes no ambito da politica de saude. As comissdes intergestores
constituem féruns permanentes de gestdo colegiada que deliberam sobre os
aspectos operacionais da implementacdo do Suas, possibilitando a participacao dos
executivos estaduais e municipais na definicdo da politica nacional de assisténcia
social. Esses féruns sdo importantes principalmente para os municipios, que
ganharam o status federativo na Constituicdo Federal de 1988 e desempenham
importante papel na execucdo das politicas sociais. Contudo, ficaram alijados de
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representacdo no plano politico nacional, diferente dos estados, que tém no Senado
a casa de representacdo de seus interesses.

Esses canais podem atuar positivamente em duas dire¢des, minimizando a
centralidade da Unido na formulagao da politica de assisténcia social e o que Abrucio
(2005) denominou de “federalismo compartimentalizado”, em que prevalece uma
acao estanque de cada esfera governamental na gestado das politicas publicas, com
poucos incentivos para a parceria e o entrelacamento entre as unidades federativas.

5) Canais de participacdo e deliberagdo: os conselhos e conferéncias de politicas
publicas sdo canais importantes de participacdo e deliberagdo da sociedade civil na
politica de assisténcia social, e suas expansdes e fortalecimento guardam relagdo
com o processo de normatizagdo da politica no Governo Federal. E exemplar o
estudo realizado por Cortes sobre a experiéncia dos conselhos de politicas publicas
na Regidao Metropolitana de Porto Alegre, entre 1990 e 2002. A autora observou
que “a maioria dos conselhos de assisténcia social — 67,7%, 21 em 31 — constituiu-
se entre 1995 e 1996, quando foram estabelecidas as normas de descentralizacao
que condicionavam o repasse de recursos a sua criacdo” (CORTES, 2005, p.162). A
participacdo da sociedade civil na formulagao, implementagao e controle da politica
é fundamental para o alcance dos resultados almejados, constituindo-se como um
importante avango a expansdo dos conselhos e conferéncias de assisténcia social
nos trés niveis de governo. E exemplar a criagdo do Suas a partir de deliberagdo da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2003), precedida de ampla mobilizacao
social por meio de conferéncias municipais e estaduais.

Desafios a politica de assisténcia social

Destacados alguns avancgos, cabe indagar sobre os desafios apresentados a
politica de assisténcia social. O objetivo é refletir sobre aspectos que podem
consolidar as conquistas e promover as mudangas no sentido de uma politica
universal, equitativa, descentralizada e participativa. Nessa perspectiva, as relacoes

intergovernamentais sao cruciais e alguns pontos merecem consideragdo:

1) Financiamento governamental: apesar dos avangos, algumas questGes
relacionadas ao financiamento da assisténcia social geram incertezas quanto
ao futuro da politica. A principal diz respeito a indefinicdo de recursos a serem
comprometidos com a politica. Diferente da salde e da educagdo, a assisténcia
ndao tem assegurados constitucionalmente percentuais minimos das receitas
nacionais, estaduais ou municipais para seu financiamento. Isso coloca a gestdo
da assisténcia social a mercé da decisdo de cada nivel de governo quanto ao
montante de recursos proprios para o seu financiamento e intensifica os esforcos
do Governo Federal na instituicdo de mecanismos que comprometam os entes
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subnacionais no cofinanciamento, em especial os governos estaduais que tém
demonstrado um envolvimento relativamente menor no financiamento do Suas
(INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2012). E verdade que a vinculagdo
excessiva de receitas governamentais nao é desejavel porque enrijece a gestao
publica, tornando-a menos capaz de responder as demandas e especificidades
regionais e locais. Mas, em um contexto em que a vinculagao ja é excessiva, ficar
fora da “reparticdo constitucional das receitas” significa maior vulnerabilidade da
politica de assisténcia social a cortes orcamentarios, em decorréncia de mudancas
econdmicas ou politicas.

Outro desafio no financiamento da assisténcia social é a instituicdo dos
critérios de transferéncia de recursos federais para o custeio dos servicos nos
niveis subnacionais por meio de pisos. A adog¢do dos pisos vincula recursos a
determinados servigos e, com isso, diminui a autonomia municipal para definir uma
rede de servicos mais condizente com a realidade local. E defensavel a busca por
um conjunto de servigos essenciais prestados em todo o territério nacional, o que
envolve também a garantia de um piso financeiro a todos os municipios. Contudo,
o significado desse padrdao minimo, a forma de viabiliza-lo e o nivel de autonomia
subnacional devem ser objeto de continuo debate e pactuacdo nos féruns de
deliberagao.

2) Dualidade no Suas: enquanto a gestdo dos servicos socioassistenciais ocorre
de modo mais descentralizado e compartilhado entre a Unido, Estados e Municipios,
programas de transferéncia direta de renda como o Bolsa Familia e o Beneficio de
Prestacdao Continuada, que concentram os recursos publicos direcionados a politica
de assisténcia social, permanecem centralizados no Governo Federal. O PBF tem
a formulagdo centralizada (ALMEIDA, 2005; BICHIR, 2011; Licio, 2012), sendo que
estados e municipios atuam apenas na execugdo. Aos estados cabe a participacao
na gestao do PBF, com a fungdo de apoiar os municipios com suporte tecnoldgico
e capacita¢do. Os municipios atuam em especial na alimenta¢do do cadastro e no
acompanhamento das familias quanto ao cumprimento das condicionalidades do
programa (CadUnico). O BPC é mais centralizado que o Bolsa Familia, uma vez que
nao hd participagao dos estados e municipios na sua formulagao e execugao. O
cadastro e a concessdo desse beneficio sdo realizados pelo Governo Federal, via
INSS, sem a intermediacdo dos estados e municipios.

Como analisado pelo Ipea (2011), embora o Protocolo de Gestdo Integrada
de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no Ambito do Suas, aprovado
pela Resolugdo n2 07/2009 da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), “busque
fortalecer o Suas como um sistema que organiza, no territdrio nacional, os servigos
e os beneficios da assisténcia social, ha distintas autonomias na gestdo dos dois
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instrumentos em discussdo que precisam ser coordenadas para efetivacdo de
uma gestdo mais integrada” (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2011, p.
58). Tal situagdo ainda configura uma lacuna na oferta e operacdao dos beneficios
monetarios e servigos socioassistenciais que tém como objetivo a unicidade
sistémica.

3) Maior envolvimento dos estados: na divisdo federativa de responsabilidades
e esforcos para a consolidagdo do Suas, é evidente o papel preponderante do
Governo Federal na regulacdo e coordenacdo das relagdes intergovernamentais e
0 progressivo comprometimento dos municipios com a implementag¢do do Suas.
“Desde 2005, quando surge o sistema, houve grande adesdo dos municipios, por
meio do processo de habilitagdo a um dos niveis de gestdo do Suas” (INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2011, p. 61). O mesmo n3o é verificado em relacdo
aos estados, cuja atuagdo tem sido marcada pela auséncia e irregularidade.

Tal auséncia se materializa no apoio técnico insuficiente aos municipios,
na omissdo de muitos estados na oferta de servigos regionalizados e ainda na
irregularidade do cofinanciamento dos servicos socioassistenciais. Em alguns
estados, ndo ha cofinanciamento para estes servigcos; em outros, quando ha, nao
ocorre via transferéncias diretas e regulares (fundo a fundo) (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA, 2011, p. 80).

A indefinicdo no papel do estado se torna uma questdo de maior relevancia
guando se observa que a atuagao desse faz diferen¢a nos resultados alcangados
pelos municipios. Conforme argumentam Palotti e Costa (2011), partindo de estudo
sobre a habilitacdo ao Suas e aimplementagao dos Cras em municipios do Estado de
Minas Gerais, quando ocorre a cooperacao do governo estadual, por meio de apoio
técnico, financeiro ou estrutural aos municipios, observam-se maiores avanc¢os na
implementacdo da politica de assisténcia social.

4) Melhoria na gestdo municipal: embora a esfera municipal constitua-se como
o principal ente executor dos servicos, os municipios tém apresentado padroes
heterogéneos e muitas vezes inadequados na gestdo da politica de assisténcia social.
Ha problemas na aplicagdo dos recursos, muitos ndo conseguem executar as acées
planejadas e os recursos disponibilizados ndo sdo gastos em acbes necessarias de
assisténcia social (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2012).

Ha também dificuldades apresentadas na relagdo entre o poder publico e as
instituicGes privadas, seja pela manutencdo da tradicional orientacdo clientelistica
e filantrépica que rege essas relacdes e a prestacao de servicos aos cidaddos, seja
porque falta capacidade aos municipios para coordenar as instituicGes parceiras na
direcdo das normas federais. A caréncia de profissionais qualificados é outro entrave
a politica no ambito local, e isso é verdade para as entidades publicas estatais e
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nao estatais. A NOB-RH buscou regulamentar a gestdo do trabalho no dmbito do
Suas, enfatizando a qualifica¢do, a “desprecarizacdao” dos vinculos profissionais
e a educacdao permanente dos trabalhadores. No entanto, ha dificuldade na
implementacdo dos percentuais minimos estabelecidos de pessoal concursado nas
equipes que executam os servicos de protecdo social basica e especial nos Cras
e Creas, denominadas “equipes de referéncia”. E parte das dificuldades reside na
impossibilidade de aplicacdo dos recursos financeiros federais para pagamento de
concursados.

5) Gestdo participativa e deliberativa: apesar dos avancos, a inova¢do da
participacdo da sociedade civil na formulacdo e implementacao da politica nacional
de assisténcia social carece de aperfeicoamento. Os conselhos e conferéncias de
assisténcia social constituem-se como inovagoes institucionais que contribuem para
ademocratizacdo do planejamento publico, incluindo a deliberacdo do orcamento da
politica para a assisténcia social, ampliam e aprimoram o espa¢o democratico entre
a sociedade e o Estado e conferem maior transparéncia e controle as agdes publicas
da area. No entanto, é preciso consolidar esses espacos deliberativos, delimitando
melhor seus campos de atuacdo, o que evitaria, por exemplo, a concorréncia
com os espacos de coordenacdo federativa (CIB e CIT) na deliberagdo acerca do
financiamento da politica de assisténcia social. Também é preciso avancar a gestao
deliberativa no planejamento e implementacdo das politicas, no monitoramento e
na avaliacdo dos resultados alcangados.

Consideragoes finais

A assisténcia social, pds-constituicdo de 1988, avancou significativamente no
sentido de sua consolidagdo como politica publica. Ganhou maior densidade legal,
institucional e ampliou a cobertura das a¢Ges socioassistenciais para a populagdo
em situacdo de vulnerabilidade social e violagdo de direitos (INSTITUTO DE PESQUISA
EcONOMICA APLICADA, 2011). No entanto, a construcdo do Suas é um processo em
curso, resultado de normatizagdes e pactuacdes entre os entes governamentais
e outros atores da politica, assim como da implementacdo das decisGes. Nesse
processo, sdo necessarios continuos esforcos de coordenacdo e cooperacgdo
federativa para a efetivacdo de uma gestao mais integrada do Suas como um sistema
que organiza, em todo o territério, os servicos e beneficios socioassistenciais.

A coordenacdo federativa em curso na politica de assisténcia social, marcada
pela concentracdo de autoridade no Executivo nacional, é exemplar de um
movimento mais geral de recentralizacdo de competéncias e recursos financeiros
na Unido, vigente principalmente a partir de 1994. Segundo Arretche (2009), tal
recentralizacdo pode ser explicada por caracteristicas institucionais do federalismo
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brasileiro desenhadas na Constituicdo de 1988. A Constituicdo confere alta
capacidade de iniciar legislacdo ao governo central e baixo poder de veto aos
governos subnacionais, o que resulta em alto grau de sucesso do governo central
em aprovar legislacdo de seu interesse, mesmo quando essa legislacdo tem impacto
direto nos entes subnacionais, limitando sua autonomia.

Sob o prisma da assisténcia social, a recentralizacdo possibilitou ampla legislacao
nacional e recursos financeiros a Unido para induzir comportamentos subnacionais,
com destaque para os municipios, o que resultou em uma politica mais coordenada
federativamente. Dessa forma, a partir de meados dos anos 1990, observam-se
avancgos na assisténcia social, com perspectiva de ruptura de padrdes histdricos
de descontinuidade, fragmentacdo, duplicidade, privatismo e clientelismo. Mas
ainda é desafiadora a consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, o que
envolve a superacdo de alguns desafios atuais, entre eles um maior envolvimento e
participacdo dos entes subnacionais, com destaque para os estados, e da sociedade
civil na formulacdo e implementacdo da politica. Mais desafiadora ainda é a
integracdo da assisténcia social com as politicas de previdéncia e saude, tal qual
preconizado na concepgao constitucional de seguridade social.

Os desafios apresentados para a politica de assisténcia social brasileira remetem
a necessidade de mais pesquisas e trabalhos na drea. Na atualidade, sdo numerosos
os trabalhos académicos sobre a assisténcia social brasileira, sendo que a maioria
deles apresenta as mudanc¢as mais recentes operadas na politica, se dedica
aos beneficios e programas federais (BPC, Bolsa Familia etc.) ou sdo estudos de
experiéncias ocorridas nos municipios. Escassos sdo os trabalhos que buscam
entender a politica de assisténcia social a partir da atuacdo e relacées que os
entes federados estabelecem entre si e com as institui¢des privadas. Ha trabalhos
sobre experiéncias subnacionais, mas com pouca discussdo sobre as relacdes
intergovernamentais. Dessa forma, conclui-se que ha amplo espaco para pesquisas
e estudos que exponham mais e melhor o federalismo como uma variavel central
para a compreensao da politica de assisténcia social, sobretudo em seu modelo
atual de sistema Unico nacional.
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A partir de uma visdo moderna da gestdo contemporanea, os 6rgdos da administragao
publica tém assumido uma nova postura na busca pela prestagao de servigos de exceléncia
a sociedade. Nesse contexto, a informacdo passou a exercer um papel preponderante e
estratégico na tomada de decisdes. Isso promoveu a necessidade de protegé-la de forma
estruturada e adequada. Considerando a aplicacdo pratica da pesquisa cientifica, este
trabalho tem por objetivo analisar a implantagdo da seguranca na gestdo da informacdo
no ambito da administragdo publica e divulgar como o conhecimento pode ser aplicado
em beneficio do setor. A pesquisa apresenta um estudo de caso sobre a implantacdo da
seguranca da informagdo no ambito do TCE-AM. Dentre os resultados alcangados, destaca-se
a elevacgdo do nivel de prote¢do dos ativos, aumento da resiliéncia dos servigcos e processos
de trabalho e o fortalecimento dos controles internos e da imagem organizacional.

Palavras-chave: gestdo publica, seguranca da informacdo, gestdo estratégica
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Seguridad de la informacion como un factor en la gestion de informacidn estratégica en la
administracién publica

Desde un punto de vista moderno de la gestidn contemporanea, organismos de
la administracion publica han adoptado un nuevo enfoque en la busqueda de brindar
servicios de excelencia a la sociedad. En este contexto, la informacidon comenzé a ejercer
un papel importante y estratégico en la toma de decisiones. Esto promovié la necesidad de
protegerla de una manera estructurada y adecuada. Considerando la aplicacién practica de
la investigacidn cientifica, el presente trabajo tiene como objetivo examinar la implantacion
de seguridad en el manejo de la informacién dentro de la administracién publica y revelar
como se puede aplicar el conocimiento para el beneficio del sector. La investigacidn presenta
un estudio de caso sobre el despliegue de seguridad de la informacion en el TCE-AM. Entre
los logros, existe un alto nivel de proteccion de activos, el aumento de la capacidad de
recuperacion de los servicios y procesos de trabajo y el fortalecimiento de los controles
internos y la imagen de la organizacion.

Palabras clave: gestion publica, seguridad de la informacion, direccion estratégica

Information security as strategic factor in the information management in public
administration

From a modern vision of contemporary management, the public administration have
taken a new approach in the quest to provide excellent services to society. In this context,
information began to play an important and strategic role in decision-making. This endorsed
the need to protect it in an appropriate structure. Considering the practical application of
scientific research, this paper aims to examine the security deployment in the information
management within the public administration and disclose how knowledge can be applied
for the benefit of the sector. The research presents a case study on information security
deployment in the TCE-AM. Among the results, there was a high level of protection to
actives, increase of the resilience of services and work processes and the strengthening of
internal controls and organizational image.

Keywords: public administration, security of information, strategic management
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Introdugao

As constantes mudancgas politicas e tecnolégicas vivenciadas em tempos de
globalizacdo impuseram ao setor publico a necessidade de assumir uma nova
postura de comportamento na sua gestdo e uma abordagem contemporanea e
moderna para alcangar as suas metas finalisticas. Isso conduziu muitas organiza¢des
publicas a repensarem sobre os fatores estratégicos essenciais e determinantes para
alcancar a exceléncia na prestacdo de seus servicos e garantir a sua credibilidade
junto a sociedade.

Nesse ambiente, caracterizado pela necessidade de partilha e elicitacdo de
conhecimento, de identificacdo de oportunidades, de capacidade para inovagdes
e de melhoria continua da qualidade, a informacao passou a exercer um papel
preponderante.

Assim, a informacédo consolidou-se como um dos ativos mais importantes para
as organizagOes, agregando valor diferencial as tomadas de decisGes e norteando
as acdes mais ajustadas e aderentes ao alcance dos resultados esperados pela
administragdo.

Ao longo do seu ciclo de vida, ainformacdo é produzida, processada, transmitida,
armazenada, apresentada ou descartada por diversos recursos e ativos fisicos,
tecnolégicos e humanos.

Com a dependéncia cada vez maior da informacado, por parte das organizacdes,
esse ativo passou a demandar um conjunto de politicas, mecanismos e controles de
seguranca sobre todo o seu ciclo de vida, de forma a permitir que a mesma possa
ser empregada de maneira oportuna, precisa e segura pelo gestor e por toda a
organizac¢do na consecucao e garantia de seus processos de trabalho e de seu poder
de decisdo.

Este trabalho tem por objetivo analisar a pratica da seguranca na gestdo da
informac¢do no ambito do setor publico e divulgar como o conhecimento pode ser
aplicado em beneficio dos sistemas sociais em geral, em especial na administracdo
publica, de forma a garantir a manutencdo de seus processos de trabalho, melhoria
continua dos servicos prestados a sociedade e a qualidade da tomada de decisdes.

O tema é desenvolvido a partir da apresentacdo do referencial tedrico sobre
seguranca da informacdo. Apresenta-se uma breve descricdio da metodologia
aplicada e em seguida faz-se uma andlise acerca do atual cendrio relativo a
adocgdo de praticas de seguranca da informacgdo no ambito do setor publico e da
sua importancia na administracdo publica. Por fim, é apresentado um estudo de
caso sobre a implantacdo de controles de seguranca da informacdo e os resultados
parciais alcancados no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas.
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Referencial tedrico

Seguranga da informagao

Para compreender melhor a seguranca é preciso entender os aspectos que
envolvem a informagdo e a sua importancia para a sobrevivéncia e sucesso das
organizagoes.

Conforme destaca Sianes (2005), a informacdo é uma série de dados organizados
de um modo significativo, analisados e processados, que pressup&e solu¢des ou
novos insumos para o processo de tomada de decisao, estando associado a utilidade
gue ela apresenta em determinado contexto.

Essa informacdo, contudo, pode ter significado, forma e valor diferente,
dependendo do seu estado e momento de uso, ou seja, é preciso considerar o seu
ciclo de vida para protegé-la em diversas fases de sua existéncia.

Segundo Sémola (2003), o ciclo de vida da informacgdo é composto e identificado
por momentos distintos durante a sua vida Util. Esse ciclo é definido em quatro
momentos: (i) manuseio: momento em que a informacdo é criada e manipulada,
seja sob a forma fisica ou eletrénica; (ii) armazenamento: momento em que hd o
armazenamento propriamente dito da informacdo, seja em papel, arquivo fisico,
banco de dados ou qualquer outro tipo de midia; (iii) transporte: momento em que
a informacdo é transportada, seja em papel, midia ou por meio remoto em uma
rede de computadores; (iv) descarte: momento em que a informacgdo é descartada,
seja na forma fisica ou eletrdnica.

Entenderociclodevidadainformacdoédesumaimportanciaparaasuaseguranca,
pois durante esse ciclo existem condi¢des que, de alguma forma, a colocam em
uma situacdo vulneravel, podendo comprometer ativos e processos de trabalho da
organizac¢do. Conforme Sémola (2003), as condi¢Ges que afetam a informacgao sao:
(i) ameagas: agentes ou condigdes que podem causar incidentes que comprometam
as informacgOes e seus ativos por meio da exploracao de vulnerabilidades e que
tragam prejuizos a confidencialidade, integridade e disponibilidade da informacao;
(ii) vulnerabilidades: fragilidades existentes ou associadas a ativos que processam
informacgdes e que, se explorados, podem comprometer a seguranca da informacao;
(iii) riscos: probabilidades de ameacas explorarem vulnerabilidades, provocando
perdas ou danos aos ativos e as informacdes.

Para neutralizar ou mitigar essa triade (ameaca-vulnerabilidade-risco) é preciso
estabelecer formas estruturadas de protecdo que garantam a seguranca da
informacdo durante todo o seu ciclo de vida e nas diversas camadas ou aspectos
em que a mesma é processada ou tratada.
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Assim, Ramos (2006) define seguranca da informacdo como a protecao aos
ativos da informacdo, ou seja, aqueles que produzem, processam, transmitem
ou armazenam informacdes. Essa protecdo é alcancada a partir de um conjunto
de instrumentos que englobam politicas, processos, procedimentos, estruturas
organizacionais, softwares e hardware, em conjunto com outros processos da
gestdo da informacdo. Isso visa garantir os fundamentos bdsicos que norteiam o
processo de protecdo, que sdo estabelecidos como: (i) confidencialidade: refere-se
a garantir que apenas as pessoas as quais devam ter conhecimento legitimamente
sobre um assunto terdo acesso ao mesmo; (ii) integridade: refere-se a proteger
as informagdes contra alteragdes em seu estado original, sejam intencionais ou
acidentais; (iii) disponibilidade: refere-se a garantir que a informacdo possa ser
acessada por aqueles que dela necessitam, no momento em que precisam.

O comprometimento desses principios envolve, de acordo com Sémola (2003),
outros conceitos importantes: (i) incidente de seguranca: evento decorrente
da exploracdo de uma vulnerabilidade. O incidente pode ser considerado como
uma acdo indesejada ou inesperada com alto potencial de comprometimento
dos principios da seguranca da informacdo: confidencialidade, integridade e
disponibilidade; (ii) impacto: é a mensura¢cdo quantitativa ou qualitativa acerca
dos prejuizos que advém de um incidente de seguranca. Dessa forma, qualquer
incidente que afete a informacdo, necessariamente, afetara também a pelo menos
um desses principios.

Assim, por exemplo, caso os dados de um processo sigiloso sejam acessados por
agentes ndo autorizados, seja em sua forma fisica ou digital, a confidencialidade sera
afetada, podendo comprometer a credibilidade de todo o sistema administrativo
operacional e os preceitos da seguranga, como fator de estratégia na administracao.
Em outro exemplo, caso um sistema de apoio a decisdo apresente problemas ou
falhas que inviabilizem o seu uso em um momento oportuno e decisivo para o
gestor, o principio da disponibilidade serd afetado e poderd comprometer a tomada
da melhor decisdo para a administracdo. Por fim, se algum dado armazenado em
uma midia ou transmitido de forma digital é corrompido ou alterado de forma
ilegitima, o principio da integridade serd afetado.

Conforme o grau de impacto do incidente, a organizacdao podera ter prejuizos
financeiros ou de imagem, além do comprometimento dos seus processos de trabalho.

Diante da complexidade e demanda de investimentos em seguranca, é necessario
adotar estratégias que priorizem essas atividades segundo o seu grau de criticidade,
valor e importancia para a organizacdo.

Para otimizar a aplicacdo desses recursos em funcdo dos ativos a serem
protegidos, Ramos (2006) propde estratégias de protecdo para o balanceamento
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entre a necessidade de protecdo e as vulnerabilidades e ameacas sobre esses
ativos, quais sejam:

(i) privilégio minimo (least privilege): refere-se a uma nao exposi¢do a risco
desnecessario. Segundo esse enfoque, o acesso do usudrio deve ser restrito as suas
reais necessidades para o desempenho de suas fungdes;

(ii) defesa em profundidade (defense in depth): refere-se a aplicacdao de defesas
distintas, de controles complementares como redundancia, para que, no caso de
falha ou violagdo de um, haja outro controle. Assim, o sistema como um todo nao
se torna vulnerdvel, por estar restrito a somente um unico controle. Afinal, em
seguranca nada é infalivel;

(iii) elo mais fraco (weakest link): refere-se ao principio de que o elo mais fraco
de uma corrente define a resisténcia do sistema, pois o invasor precisara apenas de
uma falha para alcancar o seu objetivo;

(iv) ponto de estrangulamento (choke point): refere-se a adotar medidas de
seguranca estratégicas em um mesmo ponto de controle em que passem todos os
usuarios;

(v) seguranga pela obscuridade (security throught obscurity): refere-se a
estratégia de que quanto menos informac¢des um agente tiver arespeito do ambiente
alvo, maior serd a sua dificuldade em invadi-lo, porém, é preciso combinar outros
controles para que seja eficaz;

(vi) simplicidade (simplicity): refere-se a estratégia de avaliar a complexidade
do sistema a ser protegido, pois quanto mais complexo um sistema, maior serd a
dificuldade em torna-lo seguro.

Para gerir e garantir a seguranca desses dados, de forma processual, sistematica
e criteriosa, considerando todas essas premissas, adota-se um sistema de gestao de
segurancga da informacdo (SGSI), em que sdo implantados e geridos os requisitos e
boas praticas de seguranca recomendados em normas de padroniza¢do nacionais
e internacionais.

Sistema de gestdo de seguranga da informagao (SGSI)

A norma da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), ABNT NBR-
ISO/IEC 27001:2006 (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2006) tem por
propdsito prover um modelo de sistema de gestdo da seguranca da informacdo
(SGSI) independentemente do tipo, tamanho ou natureza da organizagdo. Esse
sistema é definido pela mesma norma como um sistema de gestdo global baseado
em uma abordagem de riscos do negdcio com o objetivo de implantar e gerir a
seguranca da informacdo. Esse sistema inclui a estrutura organizacional, as politicas
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de seguranca, os planejamentos, a definicdo de responsabilidades, a adocdo e
gestdo de processos, procedimentos, recursos e ativos da organizacdo (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2006, p.3).

De acordo com a norma ABNT NBR-ISO/IEC 27001:2006 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA
DE NORMAS TECNICAS, 2006), 0 SGSI é um sistema baseado em processos estruturados
no modelo PDCA (plan-do-check-act): (i) plan (planejar): fase de planejamento
e estabelecimento do SGSI. Nessa fase sdo estabelecidos o escopo, os limites do
sistema, os objetivos, as politicas, os processos e procedimentos que serdo tratados
pelo SGSI; (ii) do (fazer): fase de implementacdo e operacdo do SGSI; (iii) check
(checar): fase em que ocorre a avaliacdo do SGSI. Avalia-se a conformidade com o
que foi planejado; (iv) act (atuar): fase em que sdo realizados os ajustes demandados
pelo processo de auditoria interna. Essa fase visa a melhoria continua do sistema. O
PDCA é um processo ciclico.

Para implantar o SGSI, a organizacdo precisa estar alinhada as recomendacées
da norma ABNT NBR-ISO/IEC 27002:2005 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS
TECNICAS, 2005), que estabelece o cddigo de pratica para a gestdo da seguranca da
informacao.

A norma possui 133 controles de segurancga distribuidos sob a perspectiva de 11
dominios, descritos a seguir: (i) politica de seguranca: conjunto de diretrizes, normas,
procedimentos e instrucées que se destinam a definir a protecdo adequada aos ativos,
de forma alinhada aos objetivos da organizacdo. De acordo com Beal (2005, p.43),
“a elabora¢do de uma politica de seguranga da informagdo representa um passo
fundamental no estabelecimento de um sistema de gestdo de seguranca de informacao
eficaz”; (ii) organiza¢do da seguranca: esse dominio prevé a definicdo de controles
voltados para o estabelecimento da estrutura de gerenciamento e coordenac¢do da
implantacdo e manutencdo da seguranca da informacdo; (iii) classificagao de bens
e controles: define controles para gestdo dos ativos, ou seja, a sua identificagdo,
inventdrio e gestdo; (iv) seguranga em recursos humanos: define controles para
disciplinar os processos de admissao e desligamento de pessoal, delimita¢do de perfil
de acesso a informacgdo, treinamentos e processo disciplinar; (v) seguranca fisica
e do meio ambiente: define controles para definicdo de perimetros, controle de
acessos fisicos e protecdo de equipamentos e estrutura organizacional; (vi) gestdao
das operagdes e comunicagoes: define controles para garantir a operagao segura dos
recursos de tecnologia da informacdo; (vii) controle de acesso: define controles para
disciplinar o acesso a informagao; (viii) aquisi¢ao, desenvolvimento e manutencio de
sistemas de informacgdo: define controles para garantir a conformidade dos sistemas
de informagOes com as boas praticas de seguranga e requisitos do negécio; (ix) gestao
de incidentes de seguranca: define controles para garantir a comunicacdo rapida e
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tratamento de incidentes de seguranca; (x) gestdo da continuidade dos negdcios:
define controles para melhorar a resiliéncia da organizacdo diante de paralisacdes de
processos de trabalho; e, por fim, (xi) conformidade: define controles para garantir
a conformidade com os requisitos legais, tributdrios, estatutarios, regulamentares,
contratuais e de seguranga.

Alinhada a gestdo da seguranca da informacdo, a norma ABNT ISO/IEC
27005:2008 (AsSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2008) apresenta as
diretrizes para o gerenciamento dos riscos de seguranca da informacdo. A analise
de riscos é uma atividade essencial dentro do processo de gestdo de riscos de
segurancga da informacgdo e tem por objetivo reduzir os riscos a um nivel aceitavel
para a organizagado.

Segundo Sémola (2003), a analise de riscos é fundamental no estabelecimento da
situacdo de seguranca da informac&o da organizagdo. A ABNT ISO/IEC 27005:2008
(AsSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2008) recomenda que essa atividade
deva considerar: (i) a politica de seguranca da informacdo estabelecida; (ii) o
planejamento estratégico da organizacdo; (iii) a estrutura organizacional e seus
processos de trabalho; (iv) os ativos da organizacdo; (v) os requisitos legais e
contratuais; (vi) a localizacdo geografica e o ambiente sociocultural em que esta
inserida a organizacdo; e (vii) a interagcdo e comunicagdo com o ambiente externo.

O alinhamento entre os conceitos de seguranca da informacdo, estratégias e
as recomendacdes contidas nas principais normas técnicas adotadas no mercado
converge para uma sinergia fundamental na gestao da seguranca da informacao.

Metodologia

Este trabalho caracterizou-se como uma pesquisa descritiva e exploratdria.
Utiliza-se a pesquisa bibliografica e um estudo de caso em um d6rgdo de controle
da administracdo publica estadual do Estado do Amazonas. A técnica de
observacao utilizada no estudo de caso foi a de participante natural, uma vez que
os pesquisadores trabalham no érgdo e participam diretamente do processo de
implantagao estudado.

De acordo com a Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em
Administracdo — Anpad (ASSOCIACAO NACIONAL DE POS-GRADUAGAO E PESQUISA
EM ADMINISTRACAO, 2010), divulgar como o conhecimento pode ser aplicado em
beneficio dos sistemas sociais, em geral, é avaliado positivamente, considerando
o interesse da pesquisa cientifica e a sua aplicacdo pratica para os gestores de
organizacdes em geral.
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A coleta dos dados ocorreu em duas fases: (i) pesquisa bibliografica que teve por
objetivo apresentar o referencial tedrico sobre seguranca da informacao e identificar
o atual cendrio de implanta¢do da seguranga da informag¢do na administracao
publica; (ii) andlise das ac¢Ges e documentagbes procedidas na implantacdo da
seguranca da informacao no Tribunal de Contas do Estado do Amazonas.

A implantacdo da seguranca da informacdo, apresentada no estudo de caso,
foi realizada com base no sistema de gestdo de seguranga da informacgao (SGSI),
sustentado no modelo PDCA (plan-do-check-act), que mantém o processo de gestao
da seguranca da informacdo de forma estruturada e ciclica. Esses modelos sdo
amplamente adotados pelo mercado e preconizados na Norma ABNT NBR-ISO/IEC
27001:2006 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2006), versdo normativa
em vigor a época da implanta¢do do projeto.

Implantagdo da segurangca como estratégia na gestdao da informacgdo na
administragao publica

Sacconi (1998) define estratégia como o conhecimento necessario para a
realizacdo de designios hdbeis que determinam uma posicdo privilegiada para a
organizag¢do. Araudjo e Easton (1996) avaliam a estratégia como um posicionamento
consistente derivado da combinacdo de diversos elementos nas relacdes internas e
externas da organizacdo. Dentre os diversos elementos, Kodama (1994) destaca a
importancia dos dados e informacgdes para o estabelecimento de estratégias.

Nesse contexto, a estratégia pode ser posicionada e definida como arealizacdo de
um plano habil que depende de um conjunto de dados, que, ao ser transformado em
informacao util, é usado pelo gestor, segundo o seu conhecimento, a sua habilidade
e perspicdcia administrativa em uma analise ponderada entre as relagdes internas e
externas a organizagao na tomada de decisGes.

Ao compreender o proprio conceito de estratégia, é possivel observar de
imediato que a informacdo exerce um papel determinante na tomada de decisdes
do gestor. Por inferéncia, garantir os principios basicos que norteiam o seu processo
de protecdo é um fator estratégico importante na gestdo da informacdo que é usada
pela organizacao, pois disp6-la de forma correta e no momento oportuno permite
a tomada de decisdes de forma agil e efetiva, favorecendo que a organizacao
potencialize o sucesso no alcance de suas metas e de uma posicdo de destaque ou
de exceléncia em seu campo de atuagdo.

Gimenez (GIMENEZ; PELISSON; KRUGER; HAYASHI, 1999, p.69) afirma que a gestdo
estratégica das informacdes é fundamental para as organizagdes, pois “possibilita
tomadas de decisdo que sustentam outros processos de gestdo e outros processos
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estratégicos”. Segundo Laureano e Moraes (2005), é necessario valorizar o uso de
sistemas de seguranca como estratégia para a gestdo da informacdo e dos dados
organizacionais.

Cenario atual de implantagdo da seguranca da informagao no setor publico

De uma forma geral, sob o ponto de vista cientifico, a seguranca da informacao
é uma area do conhecimento que ainda apresenta muitas lacunas, inclusive de
estudos especificos sob a dtica do setor publico (NOBRE; RAMOS; NASCIMENTO, 2010).

Nobre, Ramos e Nascimento (2010) realizaram um estudo com 80 gestores
publicos estaduais do Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo
e do Planejamento dos Estados e Distrito Federal (Pnage) em todo o Brasil, com
excecdo do estado de Goids, e evidenciaram, em um dos indicadores avaliados, que
a intencdo comportamental de utilizacdo de praticas avancadas de seguranca da
informacdo por parte dos gestores foi de 54,4%, desde que os mesmos tivessem o
acesso as normas de seguranca. Isso demonstra um nivel de aceitabilidade razoavel.

Entretanto, a mesma pesquisa apresenta resultados preocupantes em que
demonstra que a seguranca da informacdo ainda ndo é uma pratica amplamente
difundida, considerando o escopo da pesquisa. Entre os resultados, verificou-se que
43,1% dos gestores realizam cépias de seguranga (backup) com intervalos de mais
de um més, e 21,5% nunca realizaram tal procedimento. O fato é que, no setor
publico, o estabelecimento de praticas de seguranga da informacdo ainda apresenta
baixo nivel de maturidade.

Atento a importancia da seguranga da informacdo no ambito das organizagGes
publicas e das consequéncias decorrentes de sua auséncia ou deficiéncia, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) passou a realizar, desde o ano de 2007, levantamentos na
area de governanca de tecnologia da informacdo em que, entre outros indicadores,
afere o percentual de implantacdo de praticas de seguranca da informagdo em
orgdos da administragdo publica federal (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010).

Essa avaliacdo se apresenta como de suma importancia, principalmente no sentido
de se visualizar o cendrio atual e de se proceder a orientagGes para que as organizagoes
exercam um papel proativo, de forma a melhorar a eficiéncia e seu poder de decisao,
a qualidade do servigo prestado e a sua credibilidade junto a sociedade, evitando,
ainda, o desperdicio de recursos publicos em acdes corretivas ou no emprego
inadequado de ferramentas, técnicas ou de soluces de seguranga, na tentativa de
garantir a integridade, confidencialidade e disponibilidade da informagao.

Conforme consta do sumario executivo do TCU, “a area de seguranca da
informacgdo continua a chamar a atengdo pelos altos indices de ndo conformidades”
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p.07). O resultado da pesquisa destaca que
as organizagOes publicas avaliadas ndo tratam seus riscos, principalmente por nao
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os conhecerem, o que inviabiliza estimar suas consequéncias, caso esses riscos se
materializem. Certamente, isso pode afetar todo o processo de gestdo da informacao
da organizacdo e seu processo estratégico e decisdrio.

Para ressaltar a importancia estratégica da seguranca da informacdo para as
organizagOes publicas, o TCU, apds o primeiro levantamento realizado em 2007,
emitiu uma recomendac3o registrada no item 9.1.3 do Acérddo n2 1.603/2008-TCU-
Plendrio, com a seguinte redacdo:

9.1.3 orientem sobre aimportancia do gerenciamento da segurangadainformacao,
promovendo, inclusive mediante normatizagdo, agdes que visem estabelecer e/ou
aperfeigoar a gestao da continuidade do negdcio, a gestdo de mudangas, a gestao
de capacidade, a classificagdo da informacdo, a geréncia de incidentes, a analise
de riscos de Tl, a area especifica para gerenciamento da seguranca da informacéo,
a politica de seguranga da informagao e os procedimentos de controle de acesso;
[...]. (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 18).

Apds a recomendagdo, o TCU divulgou o comparativo entre os resultados dos
levantamentos do ano de 2007 e 2010, em que apresenta um quadro preocupante
em relagdo a implantacdo da seguranca nos 315 érgdos avaliados. A Tabela 1
demonstra a evolugdo dos indicadores de seguranga da informagdao em érgdos da
administracdo publica federal.

Aanalisedosindicadores demonstrados na Tabela 1sinalizaque ndo houve avango
significativo na adocdo de praticas de seguranca da informacdo na administracdo
publica federal. A redugado verificada em alguns itens corresponde, segundo o TCU,
a uma melhor compreensdo dos drgaos sobre os itens questionados e um maior
rigor na avaliacdo realizada em 2010. Entretanto, conforme destaca o préprio TCU,
“a Administracdo, de forma geral, continua a desconhecer e a ndo proteger suas
informacdes criticas adequadamente” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p.20).

Tabela 1 — Evolugdo dos indicadores de seguran¢a da informacdo em o6rgaos
avaliados pelo TCU

ANO

INDICADOR 2007 2010
Possui area de seguranca da informagao 38% 42%
Ha politica de seguranca da informacao 37% 37%
Faz analise de riscos 26% 16%
Ha gestdo de incidentes de seguranca da informacdo 26% 24%
Classifica a informagdo 22% 12%
Ha gestdo de capacidade 16% 7%

H4 gestdo de mudangas 12% 19%
Tem plano de continuidade do negdcio 13% 3%

Fonte: TCU (2010).
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Seguindo essa mesma abordagem, o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
(TCE-AM) realizou uma pesquisa pioneira, no ano de 2013, acerca da governanga em
tecnologia da informacdo no Estado do Amazonas, que foi conduzida pela Diretoria
de Controle Externo de Tecnologia da Informacdo (Diati).

A andlise do indicador descrito na Tabela 2 demonstra que o cenario, no ambito
da administracdo publica estadual no Estado do Amazonas, ndo é diferente da esfera
administrativa federal. Os resultados sdo tecnicamente idénticos, demonstrando
que o nivel de maturidade da administracao publica em geral, no que tange aadogao
de préticas de seguranca da informacao, ainda é baixo e precisa ser aperfeicoado.

Tabela 2 - Indicador geral acerca da gestao da seguranga da informagao em 6rgaos
da administragao publica estadual avaliados pelo TCE-AM

Indicador: Possui gestdo na area de seguranca da informacéo? 12-\(?12

Administragdo publica estadual Orgdos Orgdos Resultado (SIM)
consultados respondentes

Administracdo direta 79 61 27 (44,26%)

Administracdo indireta 35 30 16 (53,3%)

Total 114 91 43 (47,25%)

Fonte: TCE-AM (2013).

Na mesma pesquisa, foram avaliados os 6rgaos que realizaram treinamento em
seguranca da informacdo. O resultado foi de apenas sete 6rgaos, o que equivale a
16,27% entre aqueles que declararam realizar a gestdo da segurancga da informagao.
Esse indicador pode traduzir um importante fator de risco, tendo em vista que a
falta de capacitagdo dos servidores publicos na drea de seguranga pode resultar no
tratamento inadequado dos riscos organizacionais, podendo comprometer, assim,
os processos de trabalho, servicos e a qualidade da tomada de decisdes por parte
da alta administracgao.

Apesar dos resultados serem preocupantes, é possivel perceber que ja existe
uma mobilizagdo por parte dos érgados de controle no sentido de avaliar, orientar e
conduzir mudancas necessarias ao atual cenario do setor publico em relacdo a gestao
das informagdes organizacionais, demonstrando claramente a sua importancia para
a administracao publica.

Estudo de caso da implantagao da seguranca da informacao no Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas

O presente estudo de caso foi realizado no ambito do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas, a partir dos resultados das pesquisas estabelecidas pelo

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 109-130 jan/mar 2016



Angelo Eduardo Nunan, Mdrio José de Moraes Costa Filho e Adriana Almeida Lima m

TCU, das normativas da ABNT e das boas praticas de seguranca ja estabelecidas
no setor privado. A partir desse referencial, consolidou-se a compreensdo sobre a
importancia da implantagao de praticas estruturadas de seguranga para a gestdo
das informacgBes organizacionais, bem como da necessidade de se estabelecer
acles junto aos orgdos jurisdicionados do estado.

A primeira acdo foi desenvolver a politica de seguranca da organizacdo. De
acordo com a NBR ISO/IEC 27001 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS,
2006), a politica de seguranca da informacdo (PSI) é o documento que contém as
diretrizes da instituicdo quanto ao tratamento da seguranca da informacdo. A sua
formalizacdo é considerada o primeiro passo para a implantacdo de um sistema
de gestdo da seguranca da informac¢do. A PSI tem o propdsito de regular como
deve ser gerenciada e protegida a informagdo e os recursos e usuarios que com ela
interagem durante todo o seu ciclo de vida, fornecendo orientacdo e apoio as agdes
de gestdo de seguranga.

O ponto de partida foi a realizacdo de uma analise de ambiente, de forma a
possibilitar a compreensdo sistémica do estado atual da organizacdo em relacdo
a seguranca da informacdo. Para isso, foram aplicadas técnicas de entrevista junto
aos gestores das areas mais criticas envolvidas na gestdao da informacgdo, como,
por exemplo, a drea de tecnologia da informacao, recursos humanos e seguranca
patrimonial. Essa fase considerou as premissas e abordagens descritas na Secao 2.

As entrevistas foram compostas de um conjunto de perguntas direcionadas de
forma estratégica e indireta para os gestores e para mais dois servidores publicos
de nivel operacional de cada setor pertencente as areas supracitadas. A técnica
empregada seguiu um padrdo semiestruturado, o que permitiu 0 acompanhamento
das respostas, e, quando oportuno, eram efetuadas novas perguntas relacionadas,
que ndo faziam parte da bateria inicial de questionamentos. Isso permitiu, conforme
recomendam Hair e outros (2005), a descoberta de informacdes adicionais.

Basicamente, o questiondrio teve por finalidade obter as respostas para as
seguintes questdes basicas: (i) o que deve ser protegido; (ii) quais ameagas mais
provaveis e quais deverdo ser neutralizadas ou mitigadas; (iii) quais as principais
vulnerabilidades; (iv) qual a probabilidade de ocorréncia de um incidente de
segurancga (risco); (v) qual a importancia de cada recurso; (vi) qual o grau de
protecdo desejado; (vii) quais os mecanismos de protecao existentes; (viii) quanto
tempo, recursos humanos e financeiros sdao necessarios para atingir os objetivos de
seguranca desejados; (ix) quais as expectativas dos usuarios em relagdo a seguranca
das informacgdes; (x) quais as consequéncias para a instituicdo se os recursos e
sistemas forem paralisados parcial ou totalmente e as informacgbes forem violadas
ou roubadas.
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Com base no cruzamento e avaliacdo das respostas e em uma andlise de riscos
preliminar estabelecida para o escopo definido pela equipe, foi possivel identificar
um baixo nivel de maturidade em relacdo a adocdo de praticas estruturadas de
seguranca da informagdo, o que motivou e norteou a implantagdo da segurancga da
informac¢do no ambito da organizagao.

A partir desse ponto foi realizado um estudo bibliografico criterioso sobre a
legislacdo vigente e normas de seguranca da ABNT com o objetivo de produzir a
politica de segurancga da informag¢do da organizagdo em consonancia com as boas
praticas e de forma alinhada aos objetivos da organiza¢do e prioridades identificadas
na andlise de riscos preliminar.

Apdsaavaliacdode umacomissdodelegislacdoeassessoriajuridica,aPSl proposta
foi aprovada pela alta direcdo. Foram estabelecidos nesse documento os padrdes,
os controles, as responsabilidades e os critérios para o manuseio, armazenamento,
transporte e descarte das informagdes, dentro do nivel de seguranca estabelecido
para a organizagdo. As dimensGes tratadas pela PSI abrangeram os pontos de
controle das normas de padroniza¢gdes NBR ISO/IEC 27001 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA
DE NORMAS TECNICAS, 2006) e NBR ISO/IEC 27002 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS
TECNICAS, 2005). A PSI da organizacdo estabeleceu os seguintes objetivos:

e prover a orientacdo e apoio para a seguranca da informacdo e ativos da
organiza¢do, em conformidade com os requisitos do negécio, com a analise
de riscos e com as leis, normas e regulamentacdes vigentes, de forma a
assegurar a confidencialidade, integridade, disponibilidade, autenticidade e
legalidade da informacgao;

e regular a classificacdo da informacdo e de areas fisicas que merecam
tratamento especial quanto ao sigilo e criticidade, com adogdo de niveis
adequados de protecdo, sigilo e controle de acesso fisico e légico;

e assegurar a garantia ao direito individual e coletivo das pessoas, a
inviolabilidade da sua intimidade e ao sigilo da correspondéncia e das
comunicagdes, nos termos previstos na Constituicdo Federal;

e assegurar o acesso a informacdo, resguardado o sigilo da fonte, quando
necessario ao exercicio profissional, nos termos previstos na Constituicao
Federal;

e sistematizar e regular o uso adequado de mecanismos de seguranca
que inibam e previnam o acesso fisico e légico ndao autorizado, danos e
interferéncias em instalacdes e informacdes;

e criar, desenvolver e manter, no ambito da organizacao, a conscientizacdo e
a mentalidade de seguranga da informacdo, bem como a importancia das
informacGes processadas e dos seus riscos e vulnerabilidades;
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e alertar e conscientizar as organiza¢des parceiras, prestadoras de servicos e
jurisdicionados sobre a importancia das informacgdes processadas e sobre os
seus riscos e vulnerabilidades;

e estabelecer responsabilidades do usuario sobre a informacdo da qual é
detentor, sobre suas senhas e uso dos sistemas de computacao e servicos de
rede de computadores, extensivas aos prestadores de servigos, observados
os termos contratuais;

e manter a seguranca na divulgacdo e troca de informacdes por meios
convencionais e eletronicos, internamente a organiza¢cdo e com entidades
externas, estabelecendo medidas preventivas, orientacdes e treinamentos,
incluindo-se os aspectos relativos as ameacgas da engenharia social;

e sistematizar processos e medidas que protejam os processos criticos e
minimizem os impactos em casos de falhas ou desastres significativos,
assegurando a sua retomada em tempo habil.

O gerenciamento da seguranca tem por objetivo manter os ativos da informacao
em nivel de risco controlado. Para implantar a PSI e gerenciar a seguranga no
ambito da organizacgdo, foi aprovada a formac¢do de um comité gestor de seguranca
da informacdo (CGSI), constituido por um presidente, que faz parte da alta direcéo;
um coordenador, que faz parte do corpo técnico, com conhecimentos na area de
seguranca da informacdo; e por cinco membros, representantes das principais areas
definidas pelo comité: (i) seguranca em recursos humanos e sensibiliza¢do; (ii)
seguranca fisica e do meio ambiente; (iii) seguranca tecnoldgica em infraestrutura
de redes de computadores; (iv) seguranca tecnoldgica em sistemas de banco de
dados; e (v) segurancga tecnoldgica em desenvolvimento de software.

O CGSI se compde, ainda, como membros representativos, dos chefes de todas as
unidades organizacionais, com o objetivo de fornecer o retorno das a¢des de seguranca
implantadas e propiciar um amplo debate sobre o tema em reunides ordinarias.

A estratégia de implanta¢do do projeto adotou a proposta de Sémola (2003),
em que a gestdo da seguranca da informacao segue uma abordagem baseada em
camadas. Dessa forma, o CGSI definiu trés camadas: fisica, humana e tecnoldgica.

Camada fisica: sdo tratados todos os aspectos da seguranca patrimonial e de
ambientes de compartimentalizacdo de ativos criticos que produzem, processam e
armazenam informacgdes sensiveis, como, por exemplo, as salas de telecomunicag¢des
e datacenter. As agdes visam atender a teoria do perimetro, em que sdo estabelecidas
segmentagdes de ambientes fisicos com recursos, ferramentas e barreiras de
protecdo em niveis de controle de acesso classificados em trés niveis de criticidade.
Nessa camada, sdo tratados também controles de inteligéncia e contrainteligéncia,
necessarios a prote¢do do ambiente fisico, no que tange ao aspecto de vazamento
de informacdes por meio de recursos multimidia ndo autorizados.
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Camada humana: nessa camada sdo estabelecidos e gerenciados controles
diretamente voltados para os colaboradores da organizacdo e prestadores de
servico. O objetivo é divulgar a PSI da organizacdo e estabelecer uma cultura de
boas praticas com acdes e eventos de conscientizacdo, educacdo e treinamento em
seguranca da informacdo. Nessa camada, sdo gerenciadas também as credenciais
de acesso fisico aos ambientes de protecdo e acesso légico aos recursos de
tecnologia da informacao (Tl). Para ratificar o compromisso dos usuarios com a PSlI,
foi estabelecida a assinatura de dois termos de compromisso: Termo de Uso dos
Sistemas de Informagdes e Termo de Responsabilidade e Sigilo da Informagao.

Camada tecnoldgica: nessa camada, sdo estabelecidos e gerenciados controles
sobre todos os recursos de Tl. Com a dependéncia cada vez maior desses ativos, essa
camada passou a ser a mais critica e a mais sensivel para os processos de trabalho da
organizagao e niveis de decisdo. As a¢des nessa camada envolvem as trés principais
atividades da area de TlI: infraestrutura de rede/ambiente computacional, sistemas
de banco de dados e desenvolvimento e gerenciamento de software.

As atividades do CGSI nas diversas dreas tém como pré-requisito bdsico a
realizacdo de andlise de riscos dos ativos. Isso se faz necessdario para que todos
os ativos considerados relevantes sejam identificados, mapeados e analisados. O
escopo pode contemplar partes especificas ou um cendrio complexo da organizacgao.

Para simplificar essa atividade, de forma a gerar agGes rapidas, é produzido
um documento denominado Analise de Riscos Simplificada (ARS), com os pontos
de checagem recomendados pela NBR ISO/IEC 27005 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE
NORMAS TECNICAS, 2008) e em consonancia com os requisitos e praticas das normas
NBR ISO/IEC 27001 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2006) e NBR
ISO/IEC 27002 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 2005). As ARSs s3o
realizadas para ativos individualmente e posteriormente sdo consolidadas em um
mapeamento de maior dimensdo em que sdo analisadas as dependéncias entre os
ativos e tratados os riscos de forma holistica.

Considerando a complexidade na gestdo da seguranca, a implantacdao dos
controles norteados na PSI é realizada de forma gradual, de acordo com a
disponibilidade técnica, recursos humanos, tecnolégicos e financeiros. As agdes sao
priorizadas em virtude de seu grau de relevancia, criticidade, impacto e em func¢ado
da disponibilidade dos recursos envolvidos. A Tabela 3 apresenta o percentual
de progresso da implantacdo de cada ponto geral de controle de seguranca,
correspondente as sessGes da norma NBR ISO/IEC 27002 (ASSOCIACAO BRASILEIRA
DE NORMAS TECNICAS, 2005) e a situagdo da seguranca da informacdo antes da
aprovacao da PSl e efetiva organizacao e a¢do do CGSI.

Cabe ressaltar que esses valores refletem apenas o percentual de acbes
necessarias que foram avaliadas e/ou executadas, sejam elas a validacdo de
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controles ja implantados, a implantacao de novos controles ou a melhoria daqueles
ja existentes em cada ponto geral de controle, que integram um conjunto de pontos
especificos de controles secundarios.

Pode-se observar, na Tabela 3, que ainda existem muitos desafios a serem
vencidos, entretanto, a organiza¢do tem avangado significativamente nessa area e
se insere em uma posicao diferenciada em relacdo a grande parte das organizacdes
publicas avaliadas pelo TCU, visto o baixo percentual de érgdos que efetivamente
implantaram controles de seguranca da informacao.

A Tabela 3 apresenta o percentual de ag¢les realizadas pelo CGSI e a
situacdo da seguranca antes da aprovacao da PSI. Os processos existentes que
apresentaram inconformidades importantes em relagdo aos pontos de controle
especificados na norma ABNT NBR ISO/IEC 27002:2005 (ASSOCIAGAO BRASILEIRA
DE NORMAS TECNICAS, 2005) foram definidos na Tabela 3 como “deficiente”. Apds
a implantagdo da seguranca da informagdo, esses processos passaram a ser
tratados e/ou aperfeicoados.

Tabela 3 — Implantac¢ao da seguranca da informag¢ao no TCE-AM

Implantacdo da seguranca da informagdo
Pontos gerais de controle Situagdo antes | iy acgo apés a

da aprovacdo aprovagdo da PSI
(Sessdes da ABNT NBR ISO/IEC 27002:2005) da Psl

(Abril/2011) (Abril/2014) | Progresso
Politica de seguranca da informacgdo Inexistente Implantado 99%
Organizagao da seguranca da informagao Inexistente Implantado 99%
Processo de admissao e desligamento de pessoal | Deficiente Implantado 80%
Controle de acesso a sistemas e servigos de rede Deficiente Implantado 80%
Conscientizagdo, educagdo e treinamento em S.1 Inexistente Implantado 70%
Seguranca fisica e do meio ambiente Deficiente Implantado 50%
Seguranca de midias e do meio ambiente Deficiente Implantado 50%
Gerenciamento das operagdes, com. e suporte Deficiente Implantado 50%
Gestdo e seguranca dos ativos tecnoldgicos Deficiente Implantado 40%
Seguranga arquivos sist. e proc. desenv. e suporte | Deficiente Implantado 40%
Gestdo da continuidade dos negdcios Inexistente Implantado 40%
Gestdo de incidentes de seguranga da informagdo | Inexistente Implantado 40%
Gestdo e andlise de riscos Inexistente Implantado 40%
Classificagdo da informacgao Inexistente Implantado 30%
Seguranga na tramitagao da informagao Inexistente Implantado 30%
Gestdo de contratos Deficiente Implantado 30%
Auditoria interna em seguranga da informagdo Inexistente Inexistente 0%

Fonte: Elaboragdo prdpria.
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Resultados parciais da implantacao da seguranga da informag¢ao no TCE-AM

Apesar da gestdo da seguranca da informacdo estar em fase de implantacdo, ja se
podem perceber os resultados parciais com as agdes implantadas até o momento. A
analise foi baseada sob o aspecto qualitativo. Dentre elas destacam-se:

Valoriza¢dao da imagem da organizagdo: a aprovacdo da Politica de Seguranca
da Informagdo aumentou a visibilidade e credibilidade junto a sociedade e aos
outros érgaos publicos de controle, no que tange a seguranga. A adog¢do da PSI
organizacional foi destacada em um portal nacional dos tribunais de contas
estaduais e em um programa de entrevista de grande popularidade na TV aberta
do Estado do Amazonas. Além disso, o drgdo recebeu o contato e registrou visitas
técnicas de outros érgdos publicos interessados na adoc¢do e implantagdo da PSI.

Mudanga de comportamento do usuario: ji se percebe uma mudanca
significativa na postura e nas a¢des proativas de seguranga do usudrio. As orientagdes
e monitoramento do CGSI, divulgados em palestras e difundidos por mensagens
na intranet da organizacdo, além da assinatura dos termos de compromisso do
usudrio com a PSI da organizacao reafirmaram a sua conduta responsdvel no uso
dos sistemas e sigilo da informacao.

Implantagdao ou melhoria de controles de seguranga: as a¢des de andlise de
riscos e a implantacdao de controles tém permitido aumentar o nivel de seguranca
nas camadas fisica, humana e tecnoldgica, garantindo processos de trabalho mais
seguros e eficientes. O CGSI, por exemplo, executa periodicamente a analise de
riscos, testes de penetragdo e a¢des corretivas em recursos da rede local, sistemas
corporativos e portais eletronicos, de forma a mitigar as principais ameacas de
ataques cibernéticos.

Prevengdo contra paralisa¢gdes ou interrupgdes de servigo: a implantacdo de
controles de contingéncia, backup e a¢des preventivas de seguranca tem promovido
a reducdo no tempo de paralisacdes de servigcos essenciais, como, por exemplo,
a contratacdo de links de internet com rotas de saida/entrada contingenciadas,
aquisicdo de sistemas de suprimento de energia adicionais, implantagao de planos
de manutencdo preventiva para equipamentos criticos, implantacdo de planos de
recuperagao etc.

Consideragoes finais

Aglobalizacdo aumentou o grau de incertezas e riscos para todas as organizagdes.
Nesse contexto, a informacdo correta, de qualidade e em momento oportuno
passou a ser essencial no processo decisério e sobrevivéncia das instituicdes.
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Para garantir maior eficiéncia nesse processo, as empresas tornaram-se mais
dependentes da informacdo e dos recursos que a manipulam. Esses ativos se
transformaram em elementos praticamente inseparaveis das atividades estratégicas,
gerenciais e produtivas da organizacdo, passando a constituir um dos principais
pontos de investimentos e modernizacdo das organizacbes contemporaneas.
Contudo, o ambiente corporativo e a gestao da informacdo se tornaram altamente
complexos e as instituicdes passaram a ficar expostas a uma gama maior de riscos.

Dessa forma, as praticas de seguranga da informagdo passaram a ocupar uma
posicdo estratégica na gestdo da informagdo e na garantia da continuidade dos
processos de trabalho e servicos mantidos e fornecidos em diversos ativos capazes de
produzir, processar e manter a informacdo, de forma a garantir a sua disponibilidade
em momento oportuno para que o gestor possa tomar a decisdo adequada.

Entretanto, as pesquisas demonstram que, no ambito da administragao publica,
o setor ainda apresenta um baixo nivel de maturidade em rela¢dao a implantagao da
seguranca da informacdo. A partir dessa anadlise, consolidou-se a compreensao sobre
a importancia estratégica de se estabelecer praticas estruturadas de seguranca para
a gestdo da informagdo organizacional no ambito do drgdo publico amazonense e a
sua implantacdo efetiva.

Este trabalho destaca a importancia da seguranga na gestao da informacgao e
apresenta um estudo de caso que reflete as a¢des do 6rgdo amazonense na area
de seguranca da informacgdo. Verifica-se, em pequeno prazo, que os resultados
parciais sdo positivos e convergem para a diminuicdo de custos, fortalecimento dos
controles internos, valorizacdo da imagem organizacional e para o cumprimento
das metas estratégicas em uma melhor relagdo custo-beneficio.

Além disso, esses resultados permitiram fortalecer uma visdo moderna que almeja
uma melhor qualidade no atendimento a sociedade, ndo s6 por parte do érgdo, mas
também por seus jurisdicionados. Dessa forma, seguindo a mesma abordagem do
TCU, o TCE-AM realizou uma pesquisa regional pioneira, acerca da governanca de Tl,
para avaliar o estado atual da administracdo publica estadual amazonense.

Sob o aspecto concernente a gestdo da seguranca da informacao, os resultados
demonstram a mesma deficiéncia detectada na administragao publica federal, o que
aponta para a necessidade de atuagdo do 6rgdo em agGes de auditoria nessa drea,
visando a melhoria ou a implantagdo de boas praticas de seguranga da informagdo
junto aos demais 6rgaos jurisdicionados.

Por fim, o estudo revela a importancia da implantacdo da seguranca na
gestdo da informac¢do no setor publico, representando, dessa forma, uma
vertente importante de mobilizacdo que deve ser conduzida e difundida para o
aprimoramento da gestdo publica.
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Nelson Spinola Teixeira

Antigo Secretdrio da Viagdo e Obras Publicas no Estado da Baia

Escrito em 1940, periodo em que a Revista do Servico Publico tinha a maior
parte de seu conteldo dedicado a comunicag¢des internas — em uma segao
denominada vida administrativa —, ao direito administrativo, o artigo de
Nelson Spinola Teixeira trata do uso da estatistica no estudo cientifico de
maneira geral e sua aplicacdo na administragdo. O autor busca estabelecer
uma distingdo entre o que ele chama de técnica do método experimental
e a técnica do método estatistico. Em seguida, o texto busca diferenciar o
que sdao fendmenos individuais, coletivos e de multiddo. Apds tecer diversas
consideragGes de carater epistemoldgico, o autor finaliza indicando que
aplicagdo esses conceitos cientificos podem ter para a administracdo. Ao final
do texto, ao criticar a ideia de que um “fato global, o fato total, fato geral seja
apenas uma soma dos fatos individuais” e afirmar que “ambos, entretanto,
tém natureza diversa”, o autor enuncia um dos argumentos evocados
atualmente em discussGes sobre o uso da perspectiva multinivel em estudos

organizacionais. A estatistica constitue um método de estudo que, dia a dia,
aumenta seu campo de aplicagdo.
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Esta expansdo do campo de aplicagdo da estatistica é motivada em parte pela
tendéncia atual de estudo da natureza segundo os termos de suas quantidades.
Precisamos conhecer as coisas sob a forma das medidas de suas grandezas.

Ora, o processo de se medir os fatos de natureza coletiva e, principalmente,
os fatos que ndo comportam um estudo experimental, se fundamenta no método
estatistico, que se poderia definir como sendo o método de observacgao cientifica,
em contraposicao ao método de experimentacgao.

Quando — para o estudo cientifico de um determinado fenémeno, fato ou
acontecimento — tivermos o poder de controlar todas as férgas ou influéncias
gue agem sbbre ésse mesmo fend6meno, fato ou acontecimento de tal maneira
a podermos repetir ésse fendmeno, empregamos, para o seu estudo o método
experimental, utilizado em quasi toda a fisica e quasi toda a quimica.

Quando, entretanto, as causas atuantes sdo tais de modo a ndo termos controle
s6bre as mesmas, o fendbmeno so podera ser observado e nunca reeditado.

A todos os fendmenos, cuja realizagdo podemos reeditar ou provocar, aplica-se
o0 método experimental e aos fenébmenos para cujas causas atuantes ndo possuimos
elementos de controle, temos de aplicar o método estatistico, ou seja o método de
observacao.

Em que consistem as diferencas essenciais da técnica do método experimental e
da técnica do método estatistico?

Podemos salientar uma diferenca substancial, entre uma e outra técnica de
estudo.

Antes de examinar essa diferenca convém que sejam esclarecidas as diversas
naturezas de causas que agem sb6bre os fendbmenos e o que se deve definir como
sendo o estudo de um fato, um fendmeno ou um acontecimento.

Sébre qualquer fato ou acontecimento agem tres fundamentais complexos
diferentes de causas — causas permanentes e constantes; causas variaveis, mas
com uma certa lei nessa variabilidade, isto é, causas ciclicas; e causas de todo
irregulares e acidentais.

A acdo dessas diferentes naturezas de causas pode se dar conjuntamente ou
separadamente.

O estudo de um fendmeno ndo é mais do que a andlise dos efeitos resultantes
das causas permanentes. Estudar o fenbmeno é saber, ou melhor, procurar
saber os resultados das causas que agem permanentemente s6bre o mesmo. O
experimentalista age da seguinte forma: podendo controlar os complexos de causas
gue tém acdo sébre o fendbmeno, procura crear o ambiente ideal, mais ou menos
perfeito, no qual sejam afastadas todas essas causas acidentais, todas essas causas

Rev. Serv. Publico Brasilia 67 (1) 131-136 jan/mar 2016



Nelson Spinola Teixeira m

variaveis e, examinando o fenémeno nestas condi¢des favoraveis, leva a efeito o
seu trabalho de pesquisa e observacao. A técnica do seu método procura agir s6bre
as causas para isolar as suas diferentes influéncias afim de melhor estuda-las.

Isso que é simples de enunciar, exige muitas vezes uma experiéncia de
longos anos, pois um bom experimentalista ndo se forma rapidamente. Através
de experimentacbes feitas metodicamente, conseguimos isolar os efeitos
correspondentes a cada causa, obtendo o modo e a intensidade de como influe a
temperatura, a densidade, ou a natureza dos reagentes em uma experimentacao
quimica, por exemplo.

O método experimental langa mdo de uma técnica do controle e isolamento das
causas, através das quais sdo estudados os efeitos dessas mesmas causas.

Quando e trata entretanto de fen6meno que ndo podemos reeditar, como os
que ocorrem na natureza, o seu estudo ndo podera ser feito com o emprégo dessa
técnica de controle das causas que estabelece ambientes propicios, sendo ideais
para o estudo do fen6meno. Tem-se que estudar o fendmeno tal como se apresenta,
nado sendo possivel reeditad-lo, ou provocar a sua realizacdo. Vejamos o exemplo do
crescimento humano. Como cresce uma crianga, dos quatro meses aos dois anos de
idade? Nao podemos reeditar o crescimento de uma crianca.

Do mesmo modo que ndao podemos reeditar a aprendizagem humana. Uma
pessoa que inicia seus estudos e aprende determinadas cousas, ndo podera, nunca,
repetir de novo essa aprendizagem, para efeito de analise ou estudo desta mesma
aprendizagem.

Os fendmenos bioldgicos, via de regra, ndo podem ser reeditados.

0O mesmo ocorre com fendbmenos naturais — o curso dos astros — o curso das
aguas, o clima, etc.

Como devemos proceder em face désses fenbmenos, para conseguir o
isolamento das causas perturbadoras, afim de conhecer seus efeitos?

Nos fendmenos ndo reeditdveis, como isolar o efeito das causas acidentais para
conseguir o efeito puro, das causas permanentes?

Temos de empregar um método que possua uma técnica de estudo diferente
daquela técnica do método experimental. Essa técnica é a do método estatistico,
mediante a qual fazemos ndo a observacdo do fenémeno dentro de condigdes,
previamente estabelecidas, mas ao contrdrio fazemos repetidas observacgdes.
Repetindo certo nimero de observag¢bes, somando todos os resultados dessas
operagoes e calculando a média, esta média da observagdo do fato é um resultado
correspondente ao efeito das causas permanentes, pois as causas perturbadoras e
acidentais se anulam com um grande nimero de observacgdes.
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Aqui temos a lei central de Estatistica: “A lei dos grandes nimeros”.
Nesse detalhe resume-se todo o fundamento da técnica do método estatistico.

E" o método de estudo baseado na observacdo repetida dos fenémenos, tal
como éles se apresentam.

Vejamos um caso concreto e singelo: — o crescimento de uma crianca.
Como encontrar o crescimento normal de uma crianca, no Rio de Janeiro? O seu
crescimento tipico, um crescimento que seja a lei do crescimento da crianga no Rio
de Janeiro? Simplesmente fazendo um grande nimero de observacgdes. Serdo duas,
tres, cinco mil criancgas, nas quais observamos o crescimento. Com ésse nimero
elevado de criangas, — ou mesmo de todas as criangas do Rio de Janeiro, — teremos
todos os crescimentos. Somando, entdo, todos ésses crescimentos, e dividindo-os
pelo nimero total de observacGes, acharemos um crescimento médio, que serd a
lei do crescimento da crianca no Rio de Janeiro, isto é, o seu crescimento normal, ou
seja o crescimento resultante da agdo das causas permanentes e constantes.

Encontramos neste exemplo os dois complexos de causas — causas constantes
ao crescimento de todas as criangas, e causas acidentais, que variam de crianga para
crianga, ligadas a natureza de seus pais, ao seu estado de saude, a sua alimentacao, etc.
Sao causas acidentais, peculiares a cada crianga, e diferentes de crianca para crianca.

Assim, ao procurarmos a lei do crescimento da crianga, procuravamos o efeito
das causas constantes e permanentes, e essa lei de crescimento da crianca é obtida
pela repeticao das observagdes.

O conhecimento do mundo sé pode ser feito através désses dois métodos: o
método experimental das ciéncias experimentais e o método estatistico de estudo
das demais ciéncias; o método de estudo dos fendmenos que podem ser reeditados
pelo homem e o método de estudo dos fendmenos que ndo podem ser realizados
pelo homem.

Com éste ponto de vista alargamos imensamente o campo da aplicacdo do
método estatistico.

Em verdade, tudo aquilo que, para ser estudado, estiver sujeito a repeticdes
ou sucessivas observacgdes, esta subordinado ao estudo pelo método estatistico.
Essas questdes de estatistica ganham, hoje, tal amplitude que é comum afirmar-
se que tudo quanto, em economia, ndo for conhecido em termos estatisticos, nao
representa um conhecimento cientifico.

Esclarecida essa diferenciacdo, convem examinarmos as categorias de fenémenos
que existem na natureza.

Todos os fatos e todos os conhecimentos do mundo podem ser classificados
dentro das seguintes categorias: a categoria dos fendmenos individuais; dos
fendbmenos coletivos; e dos fendmenos de multidao.
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Que sdo fendmenos individuais, coletivos e de multidéo ?

Os fendmenos cujos efeitos resultantes das causas permanentes se evidenciam
com pequeno numero de observagdes sdo chamados fendmenos individuais.
O fenbmeno coletivo é o fendbmeno no qual os efeitos resultantes das causas
permanentes sé se evidenciam com um grande numero de observa¢des. Em
outros termos, poderiamos dizer que o fendmeno individual é aquele onde ha uma
predominancia das causas permanentes, de tal modo que a evidencia¢do da acdo a
causas permanentes se dd com um pequeno nimero de observacdes.

No fenémeno coletivo a agdo de causas acidentais de certo modo possue
influéncia idéntica a acdo das causas permanentes. O efeito do complexo de causas
permanentes e constantes que existe ao lado das causas acidentais e perturbadoras
sé se evidencia com grande nimero de observagGes, que anula os efeitos resultantes
das causas perturbadoras.

Os fenGmenos individuais sdo, geralmente, os fendmenos do campo
experimental.

Os fenébmenos coletivos ou de multiddo sdo mais comuns entre os que sao
estudados pelo método estatistico, baseado no grande niumero de observagoes.

Os fenémenos de multiddo sdo aqueles sobre os quais s6 agem causas
acidentais. Ja expliquei que estudar um fenémeno é apurar os efeitos das suas
causas permanentes. Como estudar ésses fenOmenos nos quais sé agem causas
acidentais?

A mortalidade, por exemplo, é o caso tipico de um fenémeno de multidao; do
mesmo modo a temperatura, a pressao dos gases.

A morte individual é, sem duvida, um efeito resultante de causas acidentais.
Ninguém pode, estudando ésse fenébmeno, determinar o diaem que um determinado
individuo vai morrer. O ato individual de morrer é inteiramente imprevisivel com
antecedéncia.

Ndo existem complexos de causas permanentes que nos levem a estudar a
mortalidade de modo a determinar com precisdo qual seja o ciclo vital individual de
uma determinada pessoa.

Mas si estudarmos uma multiddao de duas mil ou mesmo de vinte mil pessoas,
poderemos obter nesta multiddo uma lei absolutamente regular da mortalidade.
Isso pode parecer fantdstico, mas é tanto mais verdadeiro quanto conhecemos a
prosperidade das companhias de seguros, que orientam os seus lucros baseados
nessa lei. Ha, assim, uma lei para o grupo, para o todo e cujo conhecimento podemos
obter independente do conhecimento da lei de particula, isto é, do elemento ou do
individuo componente désse todo ou désse grupo.
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No caso do crescimento da crianca o problema é diverso. No crescimento da
crianga, temos as causas permanentes e as causas acidentais; e quando inferimos
a média de todas as criancas, obtemos o crescimento tipico, normal, relativo a
um individuo, a uma crianca. No fenbmeno da mortalidade, temos de enunciar
a lei para o grupo ou para a multiddo, que ndo tem qualquer significacdo para o
individuo. Independente do conhecimento da lei individual, podemos conhecer a
lei do grupo désses individuos.

Hoje em dia, a ciéncia esta chegando a conclusdo de que um grande nimero
de fendbmenos anteriormente estudados s6bre outros pontos de vista, constituem
fendbmenos de multiddo para os quais as leis tém o carater de leis estatisticas
relativas ao modo de ser do grupo, tal como a lei da mortalidade, que, sendo real
para uma multiddo de pessoas, ndo tem nenhum significado para cada uma das
pessoas individualmente consideradas.

Todo o mundo fisico é constituido de fendmenos de multiddo. Nao nos é possivel
conhecer a lei individual do procedimento de um de terminado eletron, foton e ion;
podemos unicamente estabelecer as leis estatisticas dos grupos de fotons, de ions
e de eletrons. A lei do elemento e da particula escapa ao conhecimento humano.

Que aplicagdo poderiam ter para a administracdo éstes conceitos cientificos ?

A administracdo publica, si bem examinarmos, deve ser estudada como
sendo um fendmeno de multiddo. Ndo nos interessa conhecer os casos pessoais

ou individuais. Precisamos ter as regularidades estatisticas obtidas pelo estudo
sistemdtico dos processos e dos resultados da administragao.

O conhecimento dessas regras independe do conhecimento dos procedimentos
individuais, devendo o problema ser examinado em seus aspectos globais, cujas
regras podem ser conhecidas, independentemente do estudo do caso individual.

E” comum os administradores pensarem que administrar significa solucionar
casos pessoais, supondo que o fato global, o fato total, fato geral, seja apenas uma
soma dos fatos individuais.

Ambos, entretanto, tém natureza diversa.
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BUROCRACIA DE MEDIO ESCALAO: PERFIL, TRAJETORIA E
ATUACAO

O livro discute os principais resultados obtidos pela pesquisa
Burocracia de médio escaldo no Governo Federal, que almejou
caracterizar quem sdo e o que fazem esses ocupantes de
cargos intermedidrios do Governo Federal em diferentes
setores. Esta coletanea traz importantes reflexdes sobre o
Estado brasileiro, especialmente no que diz respeito a sua bu-
rocracia. Assim, esperamos que o livro contribua tanto para
os académicos interessados no funcionamento do governo e de sua burocracia
guanto para a sociedade e, especialmente, para os gestores publicos responsaveis
por formular e implementar politicas publicas, sobretudo de gestdo de pessoas.
Esta publicacdo também esta disponivel para download na versdo em inglés.

SISTEMA DE ESCOLAS DE GOVERNO DA UNIAO: PERFIL,

IDENTIDADE E DESAFIOS PARA INSTITUCIONALIZAGAO .
Ui pet il

O Caderno tem por objetivo apresentar os resultados da e

pesquisa realizada pela Escola Nacional de Administracao

Publica (Enap), voltada para o levantamento e sistematizacdo

de informacdes de Escolas de Governo, com vistas a delinear S

perfis e oferecer suporte a programas estratégicos de

integracdo e fortalecimento dessas instituicdes. A publicacdo 0

descreve, em sete capitulos, a sequéncia dos estudos realizados

e apresenta dados inéditos e inovadores.

REPOSITORIO INSTITUCIONAL DA ENAP: UM PROCESSO DE il

CONSTRUGAO COLETIVA DO CONHECIMENTO eCoap: s praces e

construgio codetiva do
conhecimento

O caderno apresenta o desenvolvimento do Repositorio

Institucional da Enap, e possui a seguinte organizagdo: (i)

introducdo, onde se contextualiza o repositdrio; (ii) a concepgdo e
e o planejamento do repositério, onde ha uma destaque para o
benchmarking e o processo de construcdo coletiva para se obter
o melhor modelo de organizac¢do e disponibilizacdo da produgdo
intelectual da Enap; (iii) a implementagdo do repositdrio,
destacando as politicas adotadas, aarquitetura dainformacdo, o conjunto de metadados,
a politica de direitos autorais, etc.; (iv) a disseminagdo e gestdo do repositdrio, tratando
de temas como a capacita¢ao das equipes, o povoamento do repositdrio, estratégias de
divulgacdo e o monitoramento, avaliagao e evolugdo do repositdrio; e finalmente (v) as
licoes aprendidas, onde se menciona quais os desafios enfrentados e estratégias para
construir um sistema de gestdo da informacdo utilizando a inteligéncia coletiva da Enap.
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