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Luiz Alberto dos Santos RSP

Luiz; Alberto dos Santos

Introdugao

As questdes relativas a utilizacao de cargos de livre nomeacao e exoneracio,
convivendo em paralelo com a estrutura de cargos de provimento efetivo (carreiras)
na estrutura burocratica, para assegurar o comando politico e administrativo na
maquina publica, tém sido objeto, tanto no Brasil quanto nos Estados Unidos da
Ameérica (EUA), de diversos estudos ao longo dos anos. Em ambos os contextos
de democracias presidencialistas e governos federativos, o uso desses catgos tem
sido associado ora a patronagem, ora a necessidade de conferir capacidade de
comando aos governos eleitos. Mas, em diferentes medidas, o que se constata é o
excesso desse tipo de cargo e a assimetria de estruturas burocraticas
profissionalizadas que possam atender a contento as necessidades dos governos.

A existéncia de cargos de confianga € inerente ao regime democratico, em que
aos dirigentes eleitos confere-se certo grau de liberdade para compor as estruturas

de comando. Tanto a literatura mais recente quanto as observacoes factuais, no
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entanto, demonstram que ha necessidade de
definicao dos casos em que tais cargos
devem ser livtemente providos, para se
evitar que a nomeacao politica se torne regra.
Embora essa seja uma necessidade para o
governo Imprimir sua marca a gestiao e
permitir que o comando politico exerca
controles verticais minimos sobre a
burocracia de carreira, trata-se de um
mecanismo que, empregado sem critério,
da margens a sérias distor¢oes.

Este trabalho debate a situacio em
ambos os paises, com base em alguns dados
esclarecedores obtidos pela comparacio
entre as estruturas de cargos comissionados,
no Brasil e EUA, no nivel do governo
federal, relativos a quantidade, tipos e
emprego dos cargos em comissio. Procura,
também, apontar cenarios que indiquem que
uma estrutura menos vulneravel as injuncoes
da politica clientelista possa melhor atender
aos ptincipios da eficiéncia e da transparéncia,
sem gerat, por outro lado, uma burocracia
avessa ao controle politico dos governos
legitimamente eleitos.

Cargos em comissdo e controle
burocratico no Governo dos EUA

O nivel de politizacao dos cargos
executivos — caracterizado pela nomeacao
de pessoas que nio integram os quadros
permanentes para chefiar os servidores de
carreira ou pela nomeacao dessas pessoas
para ocupar cargos burocraticos impor-
tantes, anteriormente exercidos por servi-
dores de carreira (LEwis, 2005) — é, nos
EUA, um problema complexo, que com-
porta diversas abordagens. Nao se pode
fazer uma leitura maniqueista do quadro
existente, havendo razoes relevantes em
favor tanto dos que defendem a reducao
do numero de cargos de livrte nomeacio
(BALLENSTEDT, 2007; MaraNTO, 2001)

Burocracia profissional e a livre nomeag&o para cargos de confianca no Brasil e nos EUA

quanto sua ampliacio, e tampouco existe,
apesar de se tratar de um debate antigo,
consenso sobre qual a melhor alternativa
para assegurar uma boa gestio (LEWIS,
2007, p. 1.074).

A politizacdo das agéncias governa-
mentais segue um padrio que, segundo
Lewis (2005; 2007), é o de buscar conceder
ao presidente os meios para exercer
controle sobre a burocracia e fazer com
que sua ac¢do se dé conforme as suas dire-
trizes, ou contornar situacbes em que a
burocracia das agéncias tem preferéncias
distintas das suas.

No que se refere aos cargos cuja
investidura depende de critérios politicos —
political appointments—, sua existéncia é bastante
reduzida, ainda que, em comparacio com
outros paises desenvolvidos, seja tida como
elevada. Seu uso, todavia, nao difere
substancialmente do que ocorre em paises
onde a gestdo ¢ mais “politizada”, como
demonstra Golden (2000, p.157), a partir
do exemplo do uso desses cargos pelo
Governo Reagan para “contornar” as
resisténcias dos executivos de carreira na
implementacao das decisGes politicas
presidenciais.

Segundo dados do Office of Personnel
Management, em 2001, o presidente da
Republica podia indicar livtemente, por
critérios politicos, 2.073 cargos. Além
desses, havia cerca de 1.000 cargos em
agéncias reguladoras, em que ainda hoje
prevalece o critério, fixado em lei, de que
cabe a cada um dos dois partidos
(Democratico e Republicano) indicar,
alternadamente (bipartisan basis), os
membros das comissoes independentes de
regulacio de setores economicos.

A cada quatro anos, apos a eleicao
presidencial, é publicada alternadamente,
pela House of Representatives e pelo Senado,
a relacao de cargos que podem ser
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preenchidos por critérios politicos. A publi-
cacio, denominada Unnited States Government
Policy and Supporting Positions, popularmente
conhecida por Plum Book, inclui dados
detalhados sobte os cargos, nos poderes
Executivo e Legislativo, que exercem funcoes
de lideranca ou suporte aos cargos politicos
e que podem ser preenchidos por livre
nomeacao. O critério geral € que tais cargos
envolvem posicoes de defesa das politicas
publicas e programas governamentais e maior
nivel de proximidade e confidencialidade no
seu relacionamento com os agentes ou diri-
gentes politicos, como o presidente e o vice-
presidente da Republica, seus Chiefs of Staff
os chefes de departamento.

A edicdo desse relatério de novembro
de 2004, publicada pelo Committee on
Government Reformz da U.S. House of Represen-
tatives, apontou a existéncia de cerca de 4.500
cargos de livte nomeacao, incluidos os cargos
das comissoes reguladoras independentes, das
ageéncias executivas do governo federal, das
sectetarias (ministérios), de 6rgaos da Presi-
déncia, como o Office of Personne! Managensent
e Office of Management and Budget, e de 61gaos
ligados ao Poder Legislativo, como o
Government Accountability Offfce e a Library of
Congress. A distribuicao dos catrgos, por tipo,
esta descrita na Tabela 1.

Assim, segundo essa fonte oficial, o
total de postos providos por critérios
politicos no governo federal dos EUA
atingia, em 2004, efetivamente, 4.496
cargos; uma vez que, entre os 4.555 cargos
classificados como GEN, que diz respeito
aos cargos do Senior Executive Service que
nio integram a carreira, somente os 701,
classificados como NA, poderiam, efeti-
vamente, ser providos simultaneamente
por critérios politicos.

Como exemplos, na Federal Commnni-
cations Commrission, uma das mais impot-
tantes comissoes reguladoras inde-
pendentes, somente 18 cargos, inclusive os
de mais alto nivel, podem ser providos por
cidaddos que nao sejam servidores efetivos.
Na Social Security Administration, equivalente
norte-americano do Instituto Nacional do
Seguro Social, e que tem um total de 64.500
funcionarios, somente 44 cargos podem
ser providos livtemente pelo governo. Por
outro lado, o Executive Office of the President,
6rgao de natureza claramente politica
integrado por diversos orgiaos da Presi-
déncia da Republica, dispoe de numero
comparativamente elevado de cargos que
podem ser preenchidos livremente: 115 PA,
23 PAS, 21 NA, 34 XS e 49 SC. Do total de

242 cargos, somente 23 sio sujeitos a

Tabela 1: Cargos de Livre Nomeagao no Governo dos EUA — por espécie — 2004

Tipo PAS PA GEN

NA LA SC XS

Quantidade 1.137 320 4.555

701 118 1.596 624

Fonte: Committee on Government Reform U.S. House of Representatives. Policy and Supporting Positions.

Novembro 2004.

Notas: PAS = Cargos indicados pelo Presidente, mas sujeitos a aprovagao do Senado; PA = Cargos indicados

pelo Presidente, sem aprovacao do Senado; GEN = Posi¢coes Gerais do Senzor Executive Service, passiveis de

livre nomeacao e exoneragio (desde que satisfeitos requisitos de qualificacao); NA = Postos totais do Senzor

Excecntive Service efetivamente ocupados por pessoas de fora da carreira, em virtude do limite de 10%;

LA = Postos do Senior Executive Service ocupados em carater emergencial ou temporario; SC = Postos de

confianca politica, definidos na Tabela C (Schedule C), excetuados do sistema do mérito em razio de suas

atribuicoes de formulacido de politicas; XS = Postos excepcionalmente sujeitos a indicacdo politica.
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confirmacao prévia pelo Senado. O
Department of Labor, por sua vez, pode
nomear 148 pessoas por critérios politicos.
Jano Internal Revenue Service, s6 é permitida
anomeacao de dois dirigentes por critérios
politicos — e ambos sujeitos a aprovacao
do Senado.

Os dados do governo federal dos
EUA apontam que, do total de cargos de
livte nomeacao ou cuja nomeagao se da
por critérios politicos relacionados pelo
Plum Book em 2004, 1.137 dependem da
aprovacao do Senado — 54% estao locali-
zados em apenas 10 principais 61gaos e
agéncias, e os demais 46% estao distti-
buidos por outras 109 unidades, incluindo-
se agéncias e depattamentos do governo e
do Legislativo. Além disso, apenas 33
61gaos dispdem de mais de 25 cargos de
livre provimento.

Esses nimeros sao indicativo da pouca
liberdade dos dirigentes politicos para
lotear a maquina publica ou adotar critérios
de preferéncias politico-partidarias para
ocupar postos gerenciais. No entanto,
petcebe-se ainda a persisténcia de praticas
associadas ao spozls systems, assim como a
disputa entre os ocupantes de cargos poli-
ticos e os burocratas de carreira. Segundo
Golden, o uso de nomeagoes de cargos
politicos, por meio da Schedule C, e dos
cargos de livre provimento do SES cons-
titul importante instrumento para que o
presidente da Republica faca nomeacoes
estratégicas em todos os niveis da organi-
zagao, e ndo apenas nos niveis supetiores,
escolhidos de acordo com critérios ideolo-
gicos ou de confianca. Com isso, poderia
exercer melhor monitoramento das ativi-
dades dos servidores de carreira, além de
assegurar a lealdade dos responsaveis por
funcdes de linha (GoLpEeN, 2000, p. 6-7).

Historicamente, petrcebe-se que o
numero de cargos de indicacao politica

Burocracia profissional e a livre nomeag&o para cargos de confianca no Brasil e nos EUA

aumentou expressivamente a partir da
década de 1930 e a taxas muito supetiores
a do quantitativo geral da forca de trabalho
no servi¢o publico. Se, em 1933, eram
computados cerca de 200 cargos politicos,
em 1989, esses aproximam-se de 3 mil
Ja o numero de cargos politicos que
dependem da aprovacao do Senado
aumentou, de 1933 até 1965, de 73 para
152, chegando a 573 em 1989 (Lewis,
2005). A evolucio do percentual de cargos
politicos em relacao ao total de servidores
federais, entre 1960 e 2004, é a que consta
do Grafico 1.

Desde entao, esses numeros continuam
aumentando, tanto em governos demo-
cratas quanto republicanos, e parte da
elevacao se deve a facilidade com que o
presidente pode criar novos cargos na
Schednle C, a serem providos livremente.
E, conforme referido, também os cargos
cuja investidura é condicionada a aprovacao
do Senado e que dependem de lei para sua
ctiacio tém experimentado ctescimento
expressivo.

Nos cinco primeiros anos do Governo
George W. Bush (2001-2005), 307 novos
cargos de nomeacao politica foram criados,
aumentando o numero total em 12%.
O namero de cargos da Schedule C, preen-
chidos sem a aprovacio do Congresso,
aumentou em 33% em relacio ao total
existente em 2000. Considerando-se que,
durante o Governo Clinton, o niimetro total
de cargos de livre nomeacao sofreu queda
de 17%, com uma reducao de 27% nos
cargos da Schedule C, a reversio dessa
tendéncia tem gerado polémicas e softido
a ctitica da minoria democrata na House of
Representatives, manifestada no Relatotio do
Comité de Reforma do Governo divul-
gado em maio de 2006, conforme relatério
de 2006 do Commnittee on Government Reform
da U. S. House of Representatives.
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Fonte: Lewis, 2005, com dados do Plum Book 1960-2004.

Grafico 1: Cargos providos por critérios politicos em % do total de servidores

federais — EUA, 1960-2004

Apesar da reprimenda, o nivel de apoio
do Legislativo a politizacao, segundo Lewis
(2005), varia conforme o contexto, e nao
necessatiamente a politizacao sera apoiada
como regra, uma vez que, se o0 objetivo é
tornar a administracdio mais ajustada as
visoes do presidente, isso nio significa que
havera afinidade com a posicao dos
congtressistas sobre as politicas a serem
implementadas. Segundo Lewis, o apoio
dos congressistas as nomeagoes politicas
dependera de quao similares forem as suas
prefeténcias e as do presidente em relagio
as politicas publicas — quanto maior for a
convetgencia, mais o Congresso apoiara a
politizacio. Em consequéncia, aponta uma
divisao entre os membros do Congtesso
quanto as vantagens da politizacio dos
cargos de direcao.

A discussio sobre o conflito entre
“competéncia neutra” e “competéncia
responsiva” remonta, segundo Krause e

outros (2000, p. 771), a estudos de Heclo
(1975) e Kaufman (1950), os quais argu-
mentaram que os presidentes, nos EUA,
deveriam buscar competéncia neutra,
enfatizando a contratacao de profissionais
de carreira em lugar de cargos politicos,
valorizando a expertise a fim de obter os
melhores resultados. Segundo essa perspec-
tiva, a selecdo por critérios politicos teria
efeitos opostos, e os profissionais recru-
tados por esse meio tenderiam a ter sua
conduta mais influenciada pelas instituicoes
responsaveis pela sua indicagao, além do
sistema de recrutamento exibir maior
turnover e produzir sinais mais volateis a
respeito das politicas e objetivos das
agéncias. Moe (1985 apud KRAUSE et al,
20006, p. 771) considera que as deficiéncias
dos burocratas de carreira em relacao a
compreensio e lealdade obrigavam os
presidentes a manipular as regras do servico
civil e a propor reorganizacdes e mudancas

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (1): 05-28 Jan/Mar 2009
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legais para ampliar o nimero e a alocagao
de posi¢coes administrativas a serem
providas por critério politico. Além disso,
conforme Bok (2003, apud KrAUSE et al,
idem) os political appointees teriam maior
capacidade de combater a inércia, assegurar
o influxo de novas ideias e manter o
governo em contato com uma variedade
de grupos de interesse e constituencies.
Seriam, portanto, mais capazes de asse-
gurar uma “competéncia responsiva”.

Segundo Lewis (2005), existe nessa
questao um paradoxo, também apontado
por Rourke (1976): se os cargos politicos
fazem com que o governo seja responsivo
a0s oficiais eleitos!, um ntimero excessivo
desses cargos faz com que o governo tenha
sua competéncia teduzida e deixe, assim,
de set tesponsivo a sociedade. A eficiéncia
depende, em parte, de um corpo profis-
sional e continuo, imune as intetferéncias e
as influéncias politicas diretas. Assim, o
carater antidemocratico dessa burocracia
ajuda o governo a ser responsivo aos
cidadaos.

Sob o prisma da vinculaciao entre
profissionalizacio, politizacio e eficiéncia
administrativa, Lewis (2005;2007) demons-
tra que as agéncias governamentais em que
ha maior nimero de dirigentes nomeados
politicamente sao as que demonstram os
piores indicadores de eficiéncia. Embora
outros fatores possam interferir no desem-
penho administrativo, como a comple-
xidade das tarefas, orcamento e cultura
organizacional, esse indicador, segundo
Krause e outros (20006, p. 772), ¢é fator
relevante para explicar parte do desem-
penho das instituicoes, embora frequen-
temente desconsiderado. Em conclusio,
Lewis (2005) afirma que “a politizacao
resulta em reducdo da competéncia
das agéncias”, afetando sua capacidade
e eficiéncia, reduzindo o moral da

Burocracia profissional e a livre nomeag&o para cargos de confianca no Brasil e nos EUA

otganizacao, sua expertise e capital humano.
Além disso, programas administrados por
dirigentes indicados politicamente tém
alcancado, sistematicamente, resultados
inferiores aos de programas administrados
por executivos de carreira (LEws, 2007,
p. 1.074). Krause e outros (2000, p. 772),
todavia, consideram que recentes evidéncias
empiricas mostram que as diferencas de
desempenho vém-se reduzindo, como
resultado da elevaciao do nivel de qualifi-
cacdo dos political appointees, maior expe-
riéncia pregressa em cargos governa-
mentais e maior permanéncia nos cargos.
Lewis (2007) confirma a avaliagdo quanto
a qualificacao dos cargos politicos, mas nao
a corrobora no que se refere aos resultados
alcancados na gestao de programas.

Os dados apurados por Lewis (2007,
p- 1.086) levam a conclusao de que a
reducio do numero de cargos politicos, ou
sua estabilizacio, pode ser um meio para
melhorar a capacidade de gestao. A pesquisa
por ele realizada indicou que a ampliacao
do “controle democratico” da burocracia,
mediante o uso de cargos providos por
critérios politicos, pode ser prejudicial a
competéncia, enquanto um cotpo profis-
sional de executivos de carreira, competentes
em sua tarefa, pode contribuir para a
efetividade do governo. Criar esse corpo
profissional, porém, traz o desafio de tornar
o governo democratico, tanto estabelecendo
uma gestao competente quanto controlando
a autonomia que decorre dessa competén-
cia. Nos EUA, a questao torna-se ainda mais
evidente, tendo em vista a cultura politica
amplamente refrataria a ideia da criagio de
uma “classe aristocratica” (no caso, a
burocracia) nao responsiva.

Sob o prisma dessa experiéncia,
portanto, sobreleva-se o papel dos cargos
em comissao como forma de contraba-
lancar o poder da burocracia e assegurar
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o seu controle politico, mais do que servir
ao proposito de permitir a apropria¢io
fisiologica dos meios administrativos.
Apesar das diferenciacbes que existem
entre as respectivas burocracias no que se
refere a sua composiciao, histérico e a
dimensdo de sua influéncia sobre o pro-
cesso decisorio governamental, este €, sem
davida, o principal aspecto distintivo em
relacdo ao caso brasileiro, como se vera a
seguir.

A fragilidade da burocracia no
Brasil: executivos publicos versus o
(ab)uso dos cargos de confianga

A organizac¢ao da burocracia no Brasil,
desde seus primérdios, foi afetada pelo uso
corriqueiro das contratagdes fora do
sistema do mérito para posi¢oes “tempo-
rarias” ou precarias, da butla ao concurso
publico como forma de ingresso nos
cargos e empregos permanentes. Como
contraponto, deu-se, historicamente, o uso
das formas de livre provimento para o
exercicio de cargos “de confianca”,
voltados a permitir que, a cada momento,
os dirigentes dos 6rgaos e entidades
publicas pudessem ser selecionados
segundo os critérios de confianca e conve-
niéncia dos detentores do poder politico.

Durante todo o processo de consti-
tui¢ao dos quadros permanentes da buro-
cracia federal, abundaram no Brasil os
cargos em comissao de livre nomeacio e
exoneracdo, cujo provimento jamais foi
vinculado de maneira geral a posse de
cargos efetivos. Apesar de tentativas
cosméticas de “enxugamento”, os cargos
foram sempte numerosos e se tornaram
moeda de troca na busca de apoio poli-
tico por parte do governo, quando nio se
constituiam em mera apropriagao
clientelista, fisiologica ou nepotista de postos

de trabalho, cujo acesso se da sem
concurso publico. As tentativas de fixar
regras limitadoras do seu exercicio, por
meio de sua vinculacdo a catreiras ou ao
sistema do mérito, foram ora timidas, ora
inefetivas, pela préopria auséncia de
servidores com o perfil necessario para
poderem prover a administracio de
quadros capazes de garantir a continuidade
administrativa e refrear a tendéncia ao
clientelismo. Conforme salienta Baquero:

“A eficiéncia
depende, em parte, de
um corpo profissional e
continuo, imune as
Interferéncias e as
influéncias politicas
diretas.”

Contemporaneamente, tanto o
clientelismo quanto o nepotismo sio
atribuidos ao numero excessivo de
cargos de confianca que favorece as
praticas ilicitas (AYLLON e (GUERRERO,
2005). Para esses autores, a presenca
de funcionarios apadrinhados por
partidos governamentais nas empresas
estatais ¢ uma pratica habitual no Brasil
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e ¢ parte do sistema exigido pela vora-
cidade dos seus lideres que financiam,
assim, suas atividades politicas.

Na virada do milénio, os governos
brasileiros continuam a criar cargos de
confianca de forma nefasta para os
interesses do paifs. Segundo Abramo,
da Transparéncia Brasil, ‘os partidos
querem cargos de direcdo nas estatais
e na administracao direta porque ali
podem conduzir nego6cios, ou, melhor
dizendo, negociatas’ (ABrRAMO, 2007,
p. 15). As instituicoes identificadas
como as mais afetadas pela corrupcio
na pesquisa do Inea (2006) foram o
Congresso, os partidos e o governo

central (BAQUERO, 2007, p. 235).

No entanto, mesmo enfrentando
resisténcias culturais e politicas, o ordena-
mento juridico nacional tem avancado na
direcao do sistema de mérito, inclusive
na esfera constitucional. Até a Emenda
Constitucional n® 19/98, as Unicas regras
editadas no ambito federal para limitar o
grau de politizacao das chefias haviam sido
o art. 10 do Decreto-Let n° 1.660, de
janeiro de 1979 (que determinou que a
designacdo para os cargos classificados
abaixo do quinto nivel hierarquico recaitia,
em 50% dos casos, em servidor ocupan-
te de cargo permanente), e o art. 11 da
Lei n° 8.460, de setembro de 1992 (que
elevou essa regra até o quarto nivel hie-
rarquico — DAS 3)% Embora a Lei n°
8.911, de julho de 1994, tenha determi-
nado que a totalidade dos cargos de chefia
inferiores ao quarto nivel hierarquico (DAS
4) e 60% dos cargos de assessoramento
de cada 6rgao somente poderiam ser
preenchidos por servidor ocupante de
cargo efetivo, tal regra nao resistiu as
pressoes politicas, tendo sido inicialmente
suspensa e finalmente revogada a partir
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de janeiro de 1995, sem sequer ter entra-
do em vigor.

Em termos gerais, a Carta de 1988
incorporou dois pressupostos basicos em
relacio aos cargos comissionados. O
primeiro diz respeito a inexigibilidade de
concurso publico para acesso a esses cargos
(art. 37, 1T da CF); o segundo, a preferéncia,
no seu provimento, para servidores
ocupantes de cargo de carreira técnica ou
profissional (art. 37, V da CF). A nova
redacdo dada ao art. 37, V da Constituicao
pela Emenda Constitucional n°® 19, de
1998, aperfeicoou o comando, assegu-
rando exclusividade para o servidor de
carreira no provimento de func¢des de con-
fian¢a, a0 mesmo tempo em que mantém
a necessidade de lei para definir casos,
condi¢oes e percentuais minimos em que
os cargos em comissao, destinados apenas
as atribuicoes de direcao, chefia e assesso-
ramento, deverao ser preenchidos por
servidores de carreira. Em tese, o comando
seria capaz de permitir a reducao das
hipéteses de comissionamento — que,
segundo o mesmo dispositivo, somente
poderiam ser empregadas para atribuicoes
de direcao, chefia ou assessoramento —,
mas, na pratica, permanece sem aplicacao,
pois a lei prevista nao foi editada e
tampouco se redefiniram as estruturas de
comissionamento a fim de reduzir as
hipéteses de livre provimento. Tal fato é
antitético a 1déia de dotar o Estado de
maior capacidade de governanca, uma vez
que, levando-se em consideracao o carater
patrimonialista que permeia o contexto de
utilizacao dos cargos publicos, setia de se
esperar que a reducdao do espago para as
nomeacoes politicas ou para a rotatividade
das chefias tivesse o aspecto moralizador
de retirar de circulacdo a “moeda de troca”
associada a corrupcio e a subversao do
sistema do mérito, além de contribuir para
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o aumento da eficacia e da eficiéncia da
acao do governo.

O uso pouco criterioso dos cargos em
comissao e seu uso para atender a pressoes
politico-partidarias tem sido pratica corti-
queira na administracio publica brasileira’.
Contudo, nos ultimos dez anos, tem-se
mntensificado o questionamento de seu uso
clientelista e nepético, notadamente no caso
dos cargos em comissao, ou como forma
de assegurar o apoio dos partidos no
Congresso. Apesar da reducao do uso de
cargos, em decorréncia do processo
de privatizacio de empresas estatais no
petiodo, existem, ainda, milhares de cargos
qualificados de livre nomeacao, disputados
avidamente pelos “afilhados”, parentes ou
cabos eleitorais de patlamentares, nas mais
diversas areas de governo.

Mesmo o governo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva, cujo partido histori-
camente ergueu a bandeira da luta contra
a corrup¢io e o nepotismo, tem sido
acusado de promover o mau uso dos
cargos em comissao. Os partidos de
oposi¢cio (DEM e PSDB) tém centrado o
foco de suas criticas no que seria o
“aparelhamento partidario” do governo,
pelo uso excessivo de nomeagoes politicas
para cargos de confianca. Outras dentncias
de pequeno porte continuaram a aparecet,
envolvendo a utilizagao de cargos publicos
para acomodacao de candidatos nao
eleitos. Nao tem passado sem atencao,
também, o fato de que, para manter sua
base de sustentacao no Congresso
Nacional, o governo precisa atender as de-
mandas por loteamento de organizacoes
— e, por conseguinte, de cargos — e pela
liberacdo de trecursos orcamentarios
ortundos de emendas patlamentares.

Ha, nas praticas administrativas assim
determinadas, uma clara distorcio da
forma como sao considerados os cargos

publicos: prevalece uma visao patrimo-
nialista, personalista, como se o cargo fosse
propriedade de quem dele dispoe para
livte nomeacio e que tal investidura nio
devesse observar os principios da impes-
soalidade e moralidade, ou mesmo existisse
a revelia do interesse publico, mas para
satisfacio do interesse pessoal do agente
politico.

A sensacao de que o pais nao se
empenha em reduzir as praticas fraudulentas
¢ também compartilhada por muitos
formadores de opinido internos. Cresce, nos
meios de comunicacio de modo geral, o
consenso de que a rotineira ocotréncia de
denuncias de casos de corrup¢ao — muitos
decorrentes de empreguismo, loteamento
de catgos em organizacoes publicas e baixa
profissionalizacao dos quadros dirigentes —
afeta ndo apenas o governo, mas enfraquece
o Estado de Direito, implicando o aumento
generalizado da desconfianca da populacao
em relacao a classe politica e as instituicoes.

Sob essa perspectiva, tem-se mostrado
recomendavel adotar medidas restritivas
da apropriacao dos cargos publicos e,
especialmente, dos cargos em comissao.
Para tanto, o estabelecimento de um nivel
hierarquico a partir do qual os cargos de
dire¢ao nos o6rgios e entidades s6 podem
ser providos exclusivamente por servi-
dotres do quadro efetivo das instituicoes e
até mesmo em escaloes superiores, quando
justificavel pelo nivel de especializacao
envolvido, tem sido considerado medida
eficaz e necessaria.

A alteracdo promovida ao inciso V do
art. 37 da CF pela Emenda Constitucional
n° 19/98 foi, sem duvida, um passo
importante no sentido de reduzir o uso
discricionario dos cargos em comissao,
embora timidamente. A nova redacao
dada ao dispositivo veio expressamente
proibir a criagao e uso, ainda que autorizados
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em let, de cargos comissionados para finali-
dades estranhas as expressamente previstas,
o que desde logo impede, por exemplo, o
uso dos cargos para burlar o concurso
publico, mediante a nomeacao precaria para
catgos cujas tarefas sejam tipicas de cargos
efetivos ou empregos permanentes.

Apesar da aridez do terreno para
semear iniciativas de profissionalizacao da
gestao publica, ao oferecer critérios mais
objetivos e meritocraticos para ocupacao
de cargos de dirigentes e assessores na
administracao publica federal, ainda ¢
possivel localizar iniciativas nesse sentido e
acompanhar seus percalcos.

Na Fundaciao Nacional de Saude
(Funasa), o Decreto n° 3.450, de 9 de maio
de 2000, instituiu regra que limitava a
ocupaciao de cargos em comissao por
nao servidores nas suas unidades descentra-
lizadas, aplicavel, porém, somente as
nomeacoes futuras. Tais normas, entretanto,
foram consideradas excessivamente restti-
tivas, uma vez que estabeleciam exigéncias
intransponiveis para a maior parte dos
servidores, o que levou a edicao do Decteto
n® 4.615, de 18 de marco de 2003, estabe-
lecendo que os ocupantes dos cargos em
comissao das unidades descentralizadas da
Funasa sertam escolhidos, preferencialmente,
entre os servidores ocupantes de cargo
efetivo na administracao publica federal
Assim, o que antes era obrigatoriedade
passou a ser meramente uma preferéncia,
condicionando-se regra mais testritiva a
regulamentacao do art. 37, V da CE

No Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), o Anexo I do Decreto n®
569, de 16 de junho de 1992, estabeleceu,
como regra, 0 provimento piivativo, por
servidores efetivos da autarquia, dos cargos
comissionados até o nivel DAS 3, e que a
nomeacao para o exercicio dos cargos em
comissao de superintendente estadual, dos
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niveis DAS 3 e 4, deveria recair, exclusiva-
mente, em ocupantes de cargos efetivos
da administracao publica federal direta,
autarquica e fundacional. A regra foi
alterada pelo Decreto n® 3.081, de 10 de
junho de 1999, cujo Anexo I estabeleceu,
ainda, que os cargos de gerente-executivo,
de nivel DAS 4, sertam escolhidos em
processo seletivo interno, do qual somente
poderiam participar servidores do INSS.
Ja os cargos de menor nivel hierarquico
seriam providos por livre escolha do
dirigente, mas entre servidores da autarquia.

A regra foil mantida em sua integra até
maio de 2003, quando o Decreto n° 4.688
passou a prever a elaboracao de lista
quintupla composta a partir de selecao
interna entre os servidores da autarquia,
ampliando, assim, a liberdade de escolha
do dirigente maximo do ministério. A
norma encontra-se em vigor na forma do
art. 52 do Anexo I do Decreto n® 5.257 de
27 de outubro de 2004.

No caso do Departamento de Policia
Rodovwviatia Federal, vinculado ao Ministério
da Justica, a Lei n° 9.654, de 2 de junho de
1998, preve, em seu attigo 82, que

0s cargos em comissao e as funcoes
de confian¢a do Departamento de
Policia Rodoviaria Federal serio
preenchidos, preferencialmente, por
servidores integrantes da carreira que
tenham comportamento exemplar e
que estejam posicionados nas classes
finais, ressalvados os casos de intetresse
da administracio, conforme normas
a serem estabelecidas pelo Ministro de
Estado da Justica.

Por fim, a Lei n® 11.457, de 16 de
marco de 2007, que dispoe sobre a
administracio tributaria federal, preve, em
seu artigo 14, que serdo privativos de
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servidores ocupantes de cargos efetivos da
Secretaria da Receita Federal do Brasil os
cargos em comissao existentes na sua
estrutura. Com tal medida, ficara vedada
a investidura, em tais cargos, de pessoas
que nao detenham vinculo efetivo com a
propria administracao tributaria, impe-
dindo-se, assim, que os que nao sejam
servidores de carreira do proprio 6rgao
venham a exercer cargos de dite¢io ou
assessoramento*. E, como manifestacio de
maior comprometimento com a profis-
sionalizacio da burocracia, foram enviados
ao Congresso, em 2008, dois projetos de
lei destinados a substituir cargos em
comissao de livre provimento por funcoes
comissionadas, privativas de servidores de
carreira: o Projeto de Lei n® 3.428, de 2008,
que dispoe sobre a criacio das Funcoes
Comissionadas do Poder Executivo
(FCPE), substituindo 2.477 cargos de
confianca pelo mesmo numero de funcoes;
e o Projeto de Lei n°® 3.675, de 2008, que
cria funcoes de confianca denominadas
Funcoées Comissionadas do DNPM
(FCDNPM), de exercicio privativo de
servidores ativos em exercicio no Departa-
mento Nacional de Producio Mineral
(DNPM). Em ambos os casos, ptevé-se a
implantacio de programas de profissio-
nalizacao dos servidores a serem desig-
nados para tais funcdes.

I necessario, também, ressaltar o
esforco realizado por parte do Judiciario
a esse respeito. Recentemente, o Conselho
Nacional de Justica — ao qual se atributu a
competéncia de zelar pelo cumprimento
do art. 37 da Constituicio no ambito do
Judiciario, nos termos da Emenda Consti-
tucional n® 45, de 2004 —

vetar o emprego de pessoas com qualquer

, no intuito de
relagdo familiar com juizes e servidores
dirigentes, aprovou, em 18 de outubro de
2005, a Resolucao n® 7, que estabelece

normas para guiar os tribunais contra o
nepotismo’. Pot fim, o Suptemo Tribunal
Federal, em agosto de 2008, aprovou
sumula vinculante, definindo que ¢é auto-
aplicavel o principio da moralidade nscrito
no art. 37 da Constituicao, para os fins de
proibir o nepotismo em carater geral’.
No entanto, nao existem regras gerais a
serem observadas, o que leva ao casuismo
e a0 expetrimentalismo precarios ou, por
outra via, a0 corporativismo, pois apenas

“[...] mesmo
enfrentando
resisténcias culturais e
politicas, o
ordenamento juridico
nacional tem avangado
na diregdo do sistema
de mérito, inclusive na
esfera constitucional.”

em setores mais organizados e estruturados,
com corporagdes burocraticas fortes, se
estabelecem-se e se mantém regras limita-
doras do livre provimento. A melhor alter-
nativa, assim, seria a construcio de um
sistema misto, balanceado, no qual cargos
de direcao e de assessoramento possam, em
determinados casos, ser exercidos por
cidadaos escolhidos pelos agentes politicos
legitimados pela eleicio e com missoes de
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comando e direcio do Estado, vinculadas
a implementacao do programa de gover-
no. Por outro lado, como regra geral, onde
tal vinculagio politica nao se faz imprescin-
divel, os cargos de direcao e de assessora-
mento devem ser providos por servidores
publicos profissionais, dedicados a catreira
publica, selecionados para tais funcoes pelo
mérito individual e devidamente capacitados
para essas tarefas. Uma alternativa para essa
finalidade tem sido, em diversos paises, a
criacao de um Servico Civil Supertiot, ou
carreiras de executivos publicos, como o
Senior Executive Service nos EUA e que, no
Brasil, ¢ exemplificada pela Carreira de Es-
pecialistas em Politicas Publicas e Gestao
Governamental, no governo federal’.

Trata-se de um tema que requer estudos
mais aprofundados, que fogem ao objetivo
deste trabalho. Relevante, por ora, ¢
constatar a possibilidade de que, no Brasil,
carreiras de executivos publicos possam vir
a ocupar espago importante N0 Processo
de formulacio de politicas publicas a partir
da posse de cargos em comissio, ou
mediante o exetcicio de suas atribuicOes
especificas. AvaliacSes positivas nesse
sentido tém sido aptesentadas por parte
de instituicoes como o Banco Mundial,
para o qual carreiras como os Gestores
Governamentais, além de permitir a
disseminacdo de capacidade técnica,
poderiam contornar os efeitos do corpo-
rativismo e da fragmentacao institucional,
e ajudar a reduzir o déficit de capacidade
institucional entre setores (WORLD BaNK,
2003, p. 648).

No tocante aos cargos comissionados,
o Banco Mundial recomenda, fortemente,
que seja institucionalizado processo
de apuracio de qualificacdes para
o seu exercicio, bem como ampliada a
transparéncia nos processos de sele¢io.
A fixacdo de padroes de desempenho para
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cargos em comissao deve ser implantada
independentemente do critério de con-
fianca para a escolha ou retenciao de seus
ocupantes.

Uma medida importante, destinada a
fazer frente ao problema do excessivo
provimento de cargos por critérios discri-
clonarios, foi a edicao, em 21 de julho de
2005, do Decteto n® 5.497, que “dispoe
sobre o provimento de cargos em
comissdo do Grupo Dire¢io e Assesso-
ramento Supetiores (DAS), niveis 1 a 4,
pot setvidores de carreira, no ambito da
administracao publica federal”. Trata-se de
normativo editado pelo presidente da
Republica que visa, no Poder Executivo,
disciplinar o provimento dos cerca de
21.200 cargos em comissio, reduzindo as
hipéteses de livre provimento a 6.472
cargos, ou seja, 30% do total. A nova regra
obriga a que pelo menos 75% dos cargos
de niveis 1 a 3 e 50% dos cargos de nivel 4
sejam providos exclusivamente por
servidores de carreira, civis ou militares,
ocupantes de cargos ou empregos
publicos, ou que se tenham aposentado
nessa condicio.

Embora ainda nao haja elementos
suficientes para um juizo definitivo sobre
a eficacia da medida, cuja implementacao
ocorre gradualmente a medida que os
cargos sao providos, ela é¢ fundamental para
limitar o livte provimento e incentivar a
profissionalizacao do servico publico. Para
tanto, foi associada a obrigacao de 6rgaos,
autarquias e fundacoes da administracio
publica federal a inclusao de agdes voltadas
a habilitacao de seus servidores para o
exercicio de cargos de direcao e assesso-
ramento superiores em seus planos de
capacitacdo, cabendo a Fundagao Escola
Nacional de Administracio Publica
(ENAP) promover, elaborar e executar
programas de capacitacio e coordenar e
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supervisionar programas de capacitagiao
gerencial executados pelas demais escolas
de governo da administracao publica
federal.

Trata-se de medida que atinge um
universo de cerca de 20 mil cargos do
Grupo Direcao e Assessoramento Supe-
riores, 0s quais integram um total de 46
mil cargos em comissao ou func¢des de con-
fianca que podem ser providos discricio-
nariamente na administracao direta,
autarquica e fundacional (excluidas as
mnstituicoes federais de ensino), conforme
a Tabela 28,

Desse total de cargos, separados
os que podem ser livremente providos,
considerando-se os diferentes niveis no

Grupo DAS, teriamos a seguinte distri-
buicao em setembro de 2007 (Tabela 3).

Do total de quase 22 mil cargos do
Grupo DAS, ao qual se aplicam as normas
estabelecidas em 2005, nada menos do que
7.251 poderiam, a qualquer tempo, ser
livtemente providos por servidores nao
integrantes da administracao publica, sem
contar o fato de que, entre os demais
14.785 reservados a servidores de carreira,
muitos podem ser ocupados, na forma do
decreto, por servidores aposentados ou
requisitados de outras esferas de governo
e de empresas estatais, ou seja, nao
integrantes dos quadros efetivos da
administracio federal.

Tabela 2: Cargos em comissio e fungdes de confianga no governo federal por

tipo de provimento — 2007

Cargo ou Fungio Quantitativo Tipo de
(providos) provimento
CA — Cargo Comissionado de Assessoria 295 Livre
CAS — Cargo Comissionado de Assisténcia 211 Livre
CCD - Cargo Comissionado de Direcao 43 Livre
CCT - Cargo Comissionado Técnico 1.022 Privativo
CGE — Cargo Comissionado de Geréncia Executiva 651 Livre
DAS - Diregio e Assessoramento Supetior 19.995 Livre ou privativo
FCI - Funcio Comissionada 1.281 Privativo
FCT — Funcio Comissionada Técnica 5.299 Privativo
FGR - Funcio Gratificada —Lein® 8.216/91 17.267 Privativo
FCPAN - Funcao Comis. dos Jogos Pan-americanos — MJ* 30 Privativo
NES - Cargo de Natureza Especial 51 Livre
Total 46.145

Fonte: MPOG/SRH. Boletim Estatistico de Pessoal n° 137, set. 2007. Elaboracio: Autor.
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Tabela 3: Cargos em comissdo do Grupo DAS no governo federal conforme

possibilidades de provimento — 2007

Cargos existentes

Ocupagao dos cargos

Cargo N Total A Privativos N3do privativos

CNE 51 0,23 0 51

DAS 6 205 0,93 0 205
DAS 5 988 4,49 0 988
DAS 4 3.236 14,72 1.618 1.618
Subtotal A 4.429 20,15 1.618 2.862
DAS 3 4.201 19,11 3.151 1.050
DAS 2 6.127 27,87 4.595 1.532
DAS 1 7228 32,88 5.421 1.807
Subtotal B 17.556 79,85 13.167 4.389
Total (A + b) 21.985 14.785 7.251

Fonte: MPOG/SRH. Boletim Estatistico de Pessoal n° 137, set. 2007. Elaboracio: Autor.

Os dados relativos a DAS 5 e 6 correspondem aos dados disponiveis em junho de 2005.

A analise da evolucao do perfil de
ocupagao dos cargos em comissao, desde
1999, quando a série passou a ser apurada
pela Secretaria de Recursos Humanos do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao, até 2007, tomando-se como base
os dados relativos a junho de cada ano,
mostra que houve, até 2004, alguns
episodios relevantes.

Entre 1999 e 2004, registrou-se uma
redugiao do percentual de participacao de
servidores efetivos e requisitados nos
cargos em comissao. O declinio fo1 de 5%
nos cargos DAS 1, o mais baixo na
hierarquia, e 4% nos DAS 4, chegando a
21,5% nos escaloes mais altos — DAS 5 e
6. Entretanto, percebeu-se o aumento, em
todos os niveis, da participacao de servi-
dores aposentados e requisitados de outras
esferas no preenchimento dos cargos.

A partir de 2005, esse quadro sofreu
ligeira modificagio, favoravel ao provi-
mento por servidores de carreira do Poder
Executivo. Com a vigéncia do Decteto

n° 5.497, de 21 de julho de 2005, comeca
a ocorfer um provimento mais intenso dos
cargos em comissao por servidores de
carreira, como demonstram os dados da
Tabela 4.

Sob uma perspectiva mais abrangente
— que ¢ a adotada pelo Decreto n® 5.497,
de 2005 —, os dados indicam o restabele-
cimento do coeficiente existente em 1999
para os DAS 1, aumentando em 9% e 12%,
respectivamente, o provimento dos DAS
2 e 3 por servidores de carreira do Poder
Executivo e em 10% o dos DAS 4.

A partir de sua edicao, os percentuais
de provimento por servidores efetivos,
segundo o conceito adotado, apresentaram
elevaciao, inclusive nos niveis de cargos
em que ndo ha incidéncia do Decteto.
Apenas os DAS 5 continuaram em patamar
inferior (4%) ao verificado em 1999, e os
DAS 6 praticamente voltaram ao mesmo
patamar de 1999.

Apesar dos avancos, os numeros
deveriam ser mais favoraveis a tese de um
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Tabela 4: Ocupagio de cargos em comissdao DAS por servidores “efetivos” segundo
critério do Decreto n® 5.497/2005 — Poder Executivo, Brasil, 1999-2007

Cargo  |1999 |2000 [2001 |2002 |2003 |2004 [2005 [2006 |2007 I\:I:t‘;ila Zoﬁé/d;{;‘m
DAS 1 8260 8370 8230 79,50 79,10 7400 7230 7530 7560 7827 74,40
DAS 2 81,80 8140 79,00 77,60 7980 7690 7470 76,60 77,60 7838 76,30
DAS 3 8320 8390 8340 8210 80,00 77,20 7640 7820 79,80 80,47 78,13
DAS 4 7230 7050 6870 69,80 6530 64,50 64,20 66,70 6820 67,80 66,37
DAS 5 7120 6560 69,10 66,60 6090 5870 5940 6280 6330 64,18 61,83
DAS 6 5820 5890 5820 62,20 5030 4860 5520 5550 57,10 56,02 55,93

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo/Boletim Estatistico de Pessoal 1999/2007.

Elaboragao: Autor. Consideradas posicdes em maio de cada ano sobre total de cargos ocupados.

provimento “profissionalizado” dos cargos
em comissao. Considerado o ano de 1999
como ponto de partida para efeitos de com-
paragio, constata-se reduciao do provimento
dos cargos em comissao por servidores
efetivos nesse periodo. Embora os dados
para o conjunto da administracio demons-
trem que os quantitativos de cargos que
devem ser providos por servidores efeti-
vos, conforme a conceituagao adotada pelo
Decreto n° 5.497/2005, exibiram melhoria
no quadro geral, ha importantes indicativos
das dificuldades em promover a profissio-
nalizacao dos cargos em comissio mediante
o seu provimento port servidores de carreira

em algumas areas da administracgio.
O Decreto ainda nao foi suficiente para
restabelecer os patamares existentes em
1999. Dados relativos a periodos mais
recentes (2003-2007) mostram que a
tendéncia de ocupag¢do desses catgos pot
pessoas sem vinculo com a administracao
publica, considerado o total de cargos exis-
tentes, tem-se mantido estavel. Levanta-
mento promovido em 2007 pelo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestio
apontava para os seguintes dados de
ocupacio dos cargos, considerados apenas
aqueles sujeitos ao referido Decreto

(Tabela 5).

Tabela 5: Cargos DAS 1 a 4 (vagos e ocupados) — Poder Executivo — tipo de

provimento — setembro de 2007

Cargo Servidores Servidores Cargos vagos
com vinculo sem vinculo

DAS1 71,53 23,06 5,40

DAS2 71,11 19,59 9,31

DAS3 69,76 17,87 12,37

DAS 4 62,22 28,49 9,29

Total 69,60 21,30 8,57

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Nota Técnica Conjunta SRH/SEGES

n°® 01/2007.
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Estatisticamente, mais de dois anos
apos o inicio da sua vigéncia, os patamares
de profissionaliza¢ao dos cargos em
comissao fixados pelo Decreto n° 5.497
nao se achavam ainda atendidos, embora,
segundo o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, os atos de provi-
mento que vém sendo praticados desde
julho de 2005 observem, estritamente, a
otlenta¢do normativa, o que significa dizer
que nao pode haver provimento desses
cargos por servidores que nao atendam
a0s critérios estabelecidos.

Quanto a possibilidade de que os
percentuais venham a ser atendidos em
curto ou médio prazo, as situacoes
existentes em diferentes 6rgaos sao
indicativo claro das dificuldades enfren-
tadas na administracao publica federal.

Os dados apurados pelo Ministério do

Burocracia profissional e a livre nomeag&o para cargos de confianca no Brasil e nos EUA

Planejamento, Or¢amento e Gestao indicam
algumas situagoes criticas, exemplificadas
pela relacao constante do Grafico 2,
que aponta os 6rgaos em que o percentual
total de cargos ocupados por pessoas sem
vinculo efetivo é superior a 40% do total
de cargos existentes nos niveis 1 a 4.
Como se percebe, em geral, sao
orgaos que nao dispéoem de quadros de
pessoal estruturados, em funcao de
politicas de niao reposicao de quadros
adotadas a partir do inicio dos anos 1990,
ou por se tratarem de 61gaos de criacao
ainda recente, como os ministérios do
Desenvolvimento Agrario e do Desen-
volvimento Social, o Ministério do Esporte
e o Ministério do Turismo. Trata-se de
casos em que, em funcao dos processos
de privatizacao, notadamente no setor
de infraestrutura, particularmente o
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Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao. Nota Técnica Conjunta SRH/SEGES n° 01/2007.

Grafico 2: Orgios ¢ entidades com % de comissionados efetivos inferior a 60%
do total (DAS 1 a 4) — Brasil, setembro de 2007
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Ministério das Comunicacdes, o Ministério
das Minas e Energia e o Ministério dos
Transportes, deixaram de contar com a
requisicio de empregados de empresas
estatais, hoje privatizadas — recurso até
entdo largamente empregado. Conside-
rando-se os 6rgaos com estruturas mais
profissionalizadas, ou seja, com percentuais
de provimento de cargos comissionados
por servidores de carreira superiores a 85%
do total aprovado, verifica-se a ocorréncia
de algumas situacoes bastante 6bvias,
como demonstra o Grafico 3.
Constata-se, em especial, serem 61gaos
em que a estrutura de cargos efetivos ¢é
composta por carreiras estruturadas — caso
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
CNEN, CNPQ, INPI e Fiocruz, tidos
como 61gaos de exceléncia em suas areas.
Em outras situacoes, como no INSS, existe
uma estrutura cuja origem remonta ha

décadas e que adotou, ao longo dos
altimos anos, medidas no sentido de
reduzir drasticamente os cargos em
comissdao de livre provimento, dotando-
se de funcoes de confianca privativas de
servidores; enquanto os cargos de livre
provimento mantidos, face ao perfil e
especializacio requeridos, sao exercidos,
em grande medida, por servidores
efetivos da autarquia. Finalmente, regis-
tram-se duas situacbes emblematicas no
que se refere a constituicdo de “ilhas de
exceléncia”, segundo o padrio burocra-
tico: o Ministério da Fazenda e o Minis-
tério das Relacoes Exteriores. Em ambos
0s casos, sa0 6rgios com amplo historico
de medidas destinadas a promover sua
profissionalizacio, mediante a criacdo de
carreiras especificas, regidas em graus
diferenciados pelo sistema do mérito, mas
que, a0 longo das ultimas quatro décadas,
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Grafico 3: Orgaos e entidades com % de comissionados efetivos superior a 85%

do total (DAS 1 a 4) — Brasil, setembro de 2007
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transformaram-se em reservas de valor
para o conjunto da administracao publica,
como a diplomacia, cujo qualificado
quadro ofereceu ao pais diversos ministros
de Estado.

No entanto, trata-se, ainda, de casos
excepcionais, sendo a regra as situacoes
intermediarias, em que a exiguidade de
quadros de carreira, ou seu perfil de qualifi-
cagio, nao permite que a administracao
possa recotrer a0 provimento zterna corporis
como forma de assegurar o dinamismo, a
qualidade da gestao e o grau de resposta
necessatio. Ha também a convivéncia com
as pressoes oriundas do clientelismo e do
patrimonialismo para o provimento de
cargos que sao, por definicio, de livre nomeaio,
quando nio o aparelhamento politico das
estruturas de comissionamento, sob o
argumento de que ¢ a confianca ou a afini-
dade politica o fator decisivo para a escolha
do titular. Nessa situacdo, encontram-se
6rgaos como: Ministério do Trabalho e
Emprego; Ministério dos Transportes;
Ministério da Educacao; Inep; CVM; Susep;
Ministério da Justica; Ministério da Saude;
DNIT; e outros em que ainda nao ha estru-
turas suficientemente profissionalizadas e
protegidas das nomeagoes politicas.

Além da butla a exigéncia de concurso
publico, essas hipoteses ainda bastante
amplas de uso dos cargos publicos
permitem o favorecimento de correligio-
narios politicos, evidenciando resquicios de
patrimonialismo na administracao publica
federal, possivelmente um dos maiores
entraves a implementacao de politicas
destinadas a efetiva profissionalizacio do
servico publico. A utilizacao desses expe-
dientes de carater pragmatico afasta o
interesse na busca de solucbes para
os problemas que afligem o quadro
permanente, objeto da organizacio de
carreiras, em um mecanismo disfuncional

Burocracia profissional e a livre nomeag&o para cargos de confianca no Brasil e nos EUA

de segundo grau de dificil solucao.
Manobras que, derivadas do corporati-
vismo ou do patrimonialismo, permitem
que o servico publico, no Brasil, continue
a ser o esteio dos compadres, dos amigos,
dos protegidos.

Conclusao

A partir dos dados apurados e exami-
nados neste estudo, pode-se afirmar que,
em relacao a politica e estrutura de cargos
comissionados e funcdes de confianca,
historicamente (e o atual momento é uma
exemplificacdo desta nota estrutural), a
administracao publica brasileira tem
avancado de maneira muito lenta no
sentido de sua ocupacao de forma
profissionalizada.

Quanto aos cargos executivos ou de
assessoramento que devam setr providos
por servidores, € de se considerar que nao
basta a satisfacao dessa condi¢io gené-
rica, ou mesmo pertencer a determinada
carreira, para que o exercicio do cargo
comissionado esteja legitimado. Para que
nao se produza um spoils system com
reserva de mercado, é necessario que o
acesso seja atrelado a processos de quali-
ficacdo para o exercicio da geréncia e do
assessoramento, guardando correspon-
déncia com a posi¢io do servidor na
carreira. Além disso, a existéncia de
carreiras as quais estejam vinculadas linhas
de acesso a cargos de direciao e assesso-
ramento pode ter grande importancia
para assegurar a organicidade e a conti-
nuidade das politicas publicas.

No entanto, o excessivo insulamento
poderia dar origem a exacerbacio do egprit
de corps e a maior dificuldade na implemen-
tacao de mecanismos de prestacao de contas
e de controle social, contrapondo-se o
incentivo a carreira a necessidade de
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permeabilizacao das instituicoes ao fluxo de
novas ideias e praticas.

A profissionalizacdo é pressuposto
para que as organizac¢oes publicas possam
ingressar em patamar diferenciado,
tornando-se menos sensiveis as interfe-
réncias fisiologicas ou clientelistas que, em
regra, impedem que as organizagdes
possam ser geridas de forma mais
racional, tendo como horizonte o inte-
resse publico e a continuidade de suas
politicas. Do maior ou menor grau de
interferéncia da politica de clientela na
gestao decorre, em grande medida, a
eficiéncia e a efetividade das organizagdes
publicas. Ademais, o elevado grau de
dependéncia dos ocupantes desses cargos
a apoios politicos, partidarios ou de
grupos de intetesse para a permanéncia
nos cargos tende a colocar em xeque a
capacidade de julgamento, produzindo,
em lugar da necessaria responsividade ao
sistema politico, inerente a democracia
representativa, uma situacao de captura
ou dependéncia que fragiliza o processo
decisério governamental e propicia a
ocorréncia de praticas corruptas.

Tal burocracia patrimonialista, longe
de ser profissionalizada e minimamente
capacitada para atender aos anseios da
sociedade e servir aos cidadidos, torna-se
presa facil de um sistema predatoério, que
dilapida o pattimonio do Estado para
atender aos desejos de agentes privados,
muitas vezes pouco ou quase nada
comprometidos com os objetivos da
coletividade. Ainda que a ocupag¢io de
cargos publicos por cidadios que nio
integram os quadros da administracao
publica nao seja, obrigatoriamente,
indicativo de ma conduta ou de inefi-
ciéncia, e que os petfis de seus ocupantes,
em termos de formacio académica e
experiéncias politicas, profissionais,

associativas ou administrativas anteriores’,
permitam concluir pela capacidade de
serem formuladores de politicas ou
executivos publicos competentes, o
elevado numero desses cargos e a
inexisténcia de critétios pata seu provi-
mento submetem o interesse publico a um
grau de discricionariedade ou subjeti-
vidade muito superior ao que se faz
presente em democracias avancadas, e
mesmo em um pais no qual a concep¢ao

“No tocante aos
cargos comissionados,
o0 Banco Mundial
recomenda, fortemente,
que seja
Institucionalizado
processo de apuragcao
de qualificagées para o
seu exercicio, bem
como ampliada a
transparéncia nos
processos de selegcdo.”

de burocracia foi sempre permeada pela
aversdo a criacio de uma casta. No atual
quadro, o Brasil ainda esta distante de poder
considerar que sua burocracia exerce, efeti-
vamente, papel similar ao daqueles paises
no processo decisorio governamental e na
gestao das politicas publicas.

A correciao de tal disfuncao nio é,
em si, a Gnica possibilidade para extirpar
a corrupgao e assegurar uma gestao
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democritica, transparente e responsiva 20 obtencio de niveis de accountability e
conjunto da sociedade, mas, sem duvida, eficiéncia mais adequados aos interesses da
tornaria mais dificil a ocorréncia de tantos  sociedade.

desvios quanto os que temos presenciado (Artigo recebido em janeiro de 2009. Versio
ao longo dos anos, contribuindo para a  final em fevereiro de 2009)

Notas

! Segundo Maranto (2001), os political apppointees sio mais receptivos a contatos com o Congres-
so: em surwey realizado em 1999, constatou-se que 52% deles mantinham contatos com congressis-
tas e seus assessores, enquanto somente 19% dos executivos de carreira reportavam o mesmo tipo
de relacionamento.

> Acima do DAS 4 e abaixo do Ministro de Estado, existem apenas ttés niveis hierdrquicos: DAS
5 e 6 e os Cargos de Natureza Especial, tais como Secretario Executivo de ministérios.

? Sobte os usos e praticas de gestao predatoria envolvendo os cargos em comissdo no Brasil, ver
Santos e Cardoso, 2005.

* Esse seria um importante precedente, apos diversas tentativas de profissionalizagio da gestio
de 6rgaos publicos. Houve, ainda no ano de 2004, duas tentativas no mesmo sentido, no Departa-
mento Nacional de Producao Mineral (DNPM) e no Departamento Nacional de Infraestrutura em
Transportes (DNIT); mas, em ambos os casos, os dispositivos foram rejeitados pelo Congresso.

> No ambito das empresas estatais, hd também tegras testritivas: no BNDES, historicamente
uma instituicio meritocratica, que resistiu as tendéncias clientelisticas ao longo dos anos 1940 e 1950,
os cargos de dire¢do inferiores aos de Diretoria sdo privativos de servidores de carreira; no Banco do
Brasil, ha regras de mesma natureza.

¢ O conteado da sumula vinculante é o seguinte: “A nomeacio de conjuge, companheiro ou
parente em linha reta colateral ou por afinidade até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante
ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de direcao, chefia ou assessoramento
para o exercicio de cargo em comissao ou de confianca ou ainda de funcio gratificada na adminis-
tracdo publica direta ou indireta em quaisquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, compreendido o ajuste mediante designagoes reciprocas, viola a Consti-
tuicao Federal”.

"No Brasil, essa solucdo tem como exemplo a cracao da Catreira de Gestores Governamentais,
pela Lein® 7.834, de 1989, com atribuicoes de exercer atividades de formulagao, implementagao e
avaliacao de politicas publicas e de direcao e assessoramento nos escaloes supetiores da administracao
federal. Trata-se de servidores recrutados por concurso publico de ambito nacional, e sujeitos a cutso
de formacao ministrado pela Escola Nacional de Administracio Pablica (ENAP) com duracao de
seis meses. Até julho de 2007, achavam-se providos cerca de 800 cargos dessa carreira, cujos ocupan-
tes, em face do carater generalista da carreira, tém formagoes académicas bastante diversificadas, e um
numero expressivo detém dupla formacio superior ou formacio em nivel de pos-graduagao. O
perfil das atribuicGes da carreira é, efetivamente, muito proximo do verificado no Senzor Executive
Service dos Estados Unidos da América, quadro de executivos publicos de carreira criado em 1978,
composto port cerca de 6.800 membros ativos que exercem funcoes estratégicas de gerenciamento de
programas e agéncias governamentais.
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#Todavia, os dados referem-se apenas aos cargos e funcoes providos em momento determinado
(agosto de 2007). Considerados os cargos e funcdes existentes, somente no caso dos cargos do Grupo
DAS, devem ser somados, pelo menos, mais 1.770 catgos vagos existentes na mesma data.

’ Ver, quanto a esse aspecto, o estudo coordenado por D’Aratjo (2007).
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Resumo — Resumen — Abstract

Burocracia profissional e a livte nomeacio para cargos de confianga no Brasil e nos
EUA
Luizz Alberto dos Santos

A problematica do emprego de cargos de livte nomeacio e exoneracao para assegurar o comando
politico e administrativo na maquina publica tem sido objeto, tanto no Brasil quanto nos Estados
Unidos, de diversos questionamentos. Este artigo debate a situagao em ambos os paises, com base
em alguns dados esclarecedores obtidos pela comparacio entre as estruturas de cargos comissionados
e suas quantidades e formas de provimento existentes, no nivel do governo federal, relativos a
quantidade, tipos e emprego dos cargos em comissio, destacando-se a diferenciacao no que se refere
20 uso desses catgos, assim como promove, a pattit da literatura da area, um exame da influéncia da
utilizacio dos cargos de livte provimento sob o aspecto do conflito entre “competéncia neutra” e
“competéncia tesponsiva”. A partir dos avancos alcancados desde 1998 no Brasil, conclui-se pela
necessidade do aprofundamento da profissionalizacio das estruturas de comissionamento, tendo
em vista a possibilidade de que uma estrutura menos vulneravel as injuncoes da politica clientelista
possa melhor atender aos principios da eficiéncia e da transpaténcia.

Palavras-chave: profissionalizacao, burocracia, governanca.

Burocracia profesional y 1a libre ocupacion para cargos comisionados en Brasily enlos EEUU
Luizz Alberto dos Santos

El problema de la utilizaciéon de cargos comisionados de libre ocupacion para garantirse el
comando politico y administrativo de la burocracia gubernamental ha sido objeto de criticas y
mnvestigaciones en Brasil y en los Estados Unidos de América. Este articulo intenciona debater la
situacion en los dos paises utilizando los datos obtenidos a través de la comparacion entre los
cuadros de cargos comisionados existentes en las dos estructuras, su numero, tipos de empleo y las
formas de ocupacion en vigor, en nivel nacional. Se destaca la diferente utilizacién de esos cargos,
como también se examina, a partir de una revision de la bibliografia acerca del tema, la influencia
observable de la variegada y extensa utilizacion de los cargos de libre ocupacion, desde la perspectiva
del conflicto entre la “competencia neutra” yla “competencia responsiva”. A partir de los avances
percibidos desde 1998 en Brasil, se concluye por la necesidad de profundizar la profesionalizacion de
las estructuras de “comisionamientos”, considerando la posibilidad de construccion de una estructura
menos vulnerable a las variables politicas, al clientelismo y populismo, para mejor atender a los
principios de la eficiencia, de rendicién de cuentas (accountability) y de la transparencia.

Palabras clave: profesionalizacion, burocracia, gobernanza.

Professional bureaucracy and political appointments for governmental positions in
Brazil and in the USA
Luizz Alberto dos Santos

The intensive use of political appointments for governmental positions to reassure political
and administrative rule of governmental bureaucracy in the United States of America and in Brazil
has long been studied and criticized. This paper discusses the scenarios in both countries and
compares their structures using data obtained by the comparison between their legal framework,
their number, nature of employment and possible ways of access in the Federal level. Emphasis
relies upon the diverse and differentiated use of these appointments, according to the literature in
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the area, as well as in the examination of its observable influence as long as the conflict of “neutral”
and “responsive” competence is concerned. The progtess observed in Brazil since 1998 buttress the
conclusion that more professionalization in political and bureaucratic nominations is needed, keeping
in mind that a professionalized bureaucracy is less vulnerable to the variables that clientelism and
populism brings and is better linked to successful observance of the principles of efficiency,
accountability and transpatency.

Keywords: professionalization, bureaucracy, governance.
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Introdugao

Os programas de transferéncia de renda, considerados a segunda geracao de
politicas sociats pos-Constituicao Federal de 1988, sio ortundos do consenso
entre importantes setores do Estado e da sociedade brasileira acerca de agoes
enérgicas no combate a pobreza. Comegaram a ser implementados a partir de
2001, a luz das diversas experiéncias de prefeituras municipais, principalmente
sob o formato de Bolsa Escola. De modo geral, elas convergem pelo seu carater
focalizado e pela exigéncia do cumprimento de condicionalidades por parte dos
beneficiarios. Apesar de recentes, essas politicas tém chamado a atencao dos
académicos e de organismos multilaterais em funcao de seus resultados positivos
e da célere proliferacio em paises emergentes.

O Programa de Transferéncia de Renda com Condicionalidades, também
denominado Bolsa Familia (PBF), constitui o principal programa de transferéncia

de renda condicionada do governo federal e o maior da América Latina, tanto
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em or¢amento quanto em cobertura’.
Atualmente, atende a totalidade de familias
pobres do Brasil, ou seja, cerca de 11,1
milhées de familias, e possui um orca-
mento para o exercicio de 2008 de
aproximadamente R$ 10,8 bilhoes.

O PBF tem como objetivo oferecer
protecao a todo grupo familiar e contribuir
para seu desenvolvimento. Para tanto,
fundamenta-se em trés dimensodes.
Primeiro, a promocao do alivio imediato
da pobreza por meio da transferéncia
direta de renda. Segundo, o reforco ao
exercicio de direitos sociais basicos nas
areas de saude, educacio e assisténcia social
pelo cumprimento das condicionalidades.
E, por fim, a integracdo com programas
complementares, que visa auxiliar e
capacitar as familias de modo que os
beneficiarios consigam superar a situagao
de vulnerabilidade e pobreza. (CouN e
Fonseca, 2004).

O programa, criado em 2003, é resul-
tante de um processo de unificacao de
quatro programas de transferéncia de renda
(Bolsa Escola, Bolsa-Alimentacao, Programa
Cartao Alimentacao e Auxilio-Gas). O
argumento em prol da juncao fundamen-
tava-se na concepcao de que o combate a
pobreza e a exclusao de forma unificada
tenderia a melhoria da gestio e do aumento
da efetividade do gasto social. Dessa
forma, o Bolsa Familia introduziu algumas
inovacoes nos programas de transferéncia
de renda do governo federal, quais sejam:
passou a proteger a familia inteira, em vez
de apenas o individuo; aumentou o valor
dos beneficios pagos; simplificou a gestao
de todos os programas em um so; exigiu
maior compromisso das familias aten-
didas; e potencializou as a¢oes de governo,
articulando Uniao, Estados e Municipios.

No que tange ao ultimo aspecto, o
decteto que regulamentou o programa?,

Programa Bolsa Familia: descentralizacao, centralizacdo ou gestao em redes?

em seu Artigo 11, estabelece que a
implementacio e a gestio do Programa
Bolsa Familia se fundamentario na
descentralizacdo, por meio da conjugacao
de esforcos entre os entes federados, ob-
servada a intersetorialidade, a participacao
comunitaria e o controle social. Logo, a
gestao do PBF se fundamenta formal-
mente no processo de descentralizacio e
democratizacdo, assim como as mais
consolidadas politicas sociais no Brasil:
educacio e saude. A tese defendida tanto
pelos formuladores quanto pelos gestores
responsaveis pelo programa no governo
federal é que a sua implementacao deve
priorizar as relacoes federativas, fortale-
cendo a gestio compartilhada ndo apenas
com oOs atores governamentais como
também com os nao governamentais.

M.H.T. Almeida (2005) argumenta,
entretanto, que o PBF caminhou no sentido
oposto das demais politicas sociais
no Brasil, isto é, rumo a um modelo centra-
lizador da gestao. Ficam claras, entio,
duas perspectivas antagonicas acerca do
programa.

O artigo analisa como se desenvolveu
o processo de implementaciao e seu
consequente modelo de gestao, no cerne
do debate centralizacio-descentralizacio,
apos cinco anos de existéncia do programa.
A hipétese do estudo ¢ que o PBF nio
apenas caminhou para o fortalecimento da
descentralizacao, superando alguns desafios
da consolidacao do “pacto federativo” e
criando incentivos financeiros e técnicos
aos governos subnacionais, em especial a
gestio municipal, como também construiu
uma configuracao mais complexa, proxima
da gestao em redes.

O artigo esta organizado em trés
partes. Na primeira, ¢ apresentada uma
discussao tedrica acerca do federalismo,
descentralizacao das politicas sociais e
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conceito de redes de politicas pablicas. Em
seguida, sao discernidas as principais
estratégias de implementacio do PBE, de
modo a contextualiza-lo no debate e a
discutir qual é efetivamente o desenho da
sua gestao. Por fim, algumas consideracoes
sao esbocadas no intuito de corroborar
com a hipotese da pesquisa.

Politicas Sociais: federalismo,
descentralizagdo e redes

Esta parte procura apresentar uma
discussao acerca de temas centrais para a
compreensdao da evolucao da gestao das
politicas sociais no Brasil. Primeiro, os
conceitos de federalismo siao expostos e
contextualizados 20 caso brasileiro. Em
seguida, discute-se a descentraliza¢io com
énfase nas interpretacdes desse processo, na
area social. E, finalmente, é apresentada a
definicao de redes e de como elas operam
no campo das politicas publicas.

Federalismo

Um Estado Federal ou Federacao
pressupoe que a acao de dois ou mais
governos seja exetcida simultanea e harmo-
nicamente sobre o mesmo tertitorio. A so-
berania do Estado ¢é tnica, o que é repartido
¢ a autonomia dos entes federados. Ja o fe-
deralismo consiste em uma estrutura de
poder dentro de uma distribuicio territorial
articulada e compartilhada entre o poder
nacional (soberano) e os podetes regionais
e/ou locais. De acordo com Almeida, o
federalismo é:

um sistema baseado na disttibuicao
territorial de poder e autoridade entre
instancias de governo, constitucio-
nalmente definida e assegurada, de tal
forma que os governos nacional e
subnacionais sejam independentes na sua

esfera propria de acao (ALMEIDA apud
AFFONSO e SILvA, 1996, p. 30).

O modelo compartilhado de poder
se origina a partir de um acordo formal,
normalmente uma Constituicio, que
estabelece as regras da integracio e as
competéncias das partes autonomas. Ao
incorporar tais caracteristicas, o federa-
lismo esta presente em varios sistemas
politicos contemporaneos. Por conseguinte,

“A gestio do
Programa Bolsa
Familia se fundamenta
formalmente no
processo de
descentralizacdo e
democratizagio, assim
como as mais
consolidadas politicas
sociais no Brasil:
educagao e saude.”

algumas tipologias de federalismo foram
criadas de modo a enquadrar a diversidade
de formatos das relacdes entre governos
dentro de um Estado Federal. Uma
importante classificacao ¢ a de Acir (1981),
desenvolvida para analisar o sistema federal
norte-americano, que apresenta formas de
arranjos federativos. O primeiro é o
federalismo dual, no qual os poderes
nacionais e subnacionais sao exercidos no
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mesmo territorio, entretanto com sobe-
ranias diferentes, separadas e independentes.
O segundo modelo ¢é o federalismo centra-
lizado, que consiste em um arranjo institu-
cional cujos governos subnacionais atuam
mais como agentes administrativos do
governo federal do que propriamente
autonomos. O ultimo é o federalismo
cooperativo, que envolve a parceria das
acoes das diferentes esferas de governo,
cujos governos regionais mantém auto-
nomia e controle sobte seu financiamento.

Enquanto o primeiro tipo caiu em
desuso, os pressupostos dos dois ltimos
permeiam a configuracao das relacoes
intergovernamentais nos Estados federais,
nos dias de hoje. Ambos convivem nesses
sistemas politicos, alternando sua predomi-
nancia de acotdo com fatores temporais,
espaciais, bem como conforme as areas
de atuacao dos governos (ALMEIDA, 2005).
Em outras palavras, uma relagio federativa
possui distintas configuracdes, no que
concerne a politicas especificas. Por
exemplo, politicas publicas na area tributaria
possuuem arranjo federativo distinto do
arranjo federativo de politicas publicas na
area social. No Brasil, a Constituicio de
1988 estabeleceu que o sistema federativo
¢ clausula pétrea e introduziu a figura dos
municipios como entes autdnomos e
independentes, fato inédito nos sistemas
federalistas do mundo. Com efeito, no
Brasil, os niveis de governo — Unido,
estados, municipios e o Distrito Federal,
que acumula competéncias estaduais e
municipals — possuem significativa auto-
nomia administrativa e atribuicoes em
distintas politicas publicas, bem como
capacidade de financiamento. Esse arranjo
demonstra a transicio do federalismo
centralizado para o cooperativo, imple-
mentado pela Assembleia Constituinte.
Entretanto, a complexidade do arranjo

Programa Bolsa Familia: descentralizacao, centralizacdo ou gestao em redes?

federativo brasileiro aptesenta tendéncias
simultaneas, tanto centralizadoras quanto
descentralizadoras, variando de acordo
com os atores e interesses envolvidos
(ARRETCHE, 2000; ALMEIDA, 2005; ABRUCIO,
2006). Na mesma dire¢io, Celina Souza
discorre acerca das dificuldades da conso-
lidacao do federalismo cooperativo no

Brasil:

Existéncia de duas razdes que
impedem o alcance do federalismo co-
operativo: diferentes capacidades dos
governos subnacionais de imple-
mentarem politicas publicas, dadas as
enormes desigualdades financeiras,
técnicas e de gestdo existentes e a auséncia
de mecanismos constitucionais ou
institucionais que regulem as relacoes
intergovernamentais e que estimulem a
cooperacio, tornando o sistema com-

petitivo (Souza, 2005, p. 118).

Os obstaculos mencionados por Souza
(2005) sao mais perceptiveis na politica
fiscal, em que diversas acbes com vistas a
solucionar o problema da guerra fiscal tém
sido in6cuas no decorrer das ultimas
décadas. Todavia, é notério que muito
tem-se evoluido no sentido da superacao
dessas dificuldades, particularmente no
ambito dos programas de cunho social,
COMO veremos a seguir.

Descentralizagio

No campo das politicas sociais,
segundo Almeida (1996), o pais caminhou
da transicao do federalismo centralizado
— reflexo do nosso historico de governos
totalitarios — para um federalismo coope-
rativo, descentralizado, pos-Constituicao de
1988. Tal arranjo, em célere fase de
construcao, pressupoe o fortalecimento
de parcerias com base na definicao clara
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de competéncias compartilhadas e de um
processo de negociacao de carater de jogo
de soma positiva, isto €, o ganho de um
ator nao necessatiamente resulta na perda
de outro.

Contudo, qual o significado de descen-
tralizacao? Assim como federalismo, o
termo também nao possui uma mirfade de
conceituacoes. De acordo com Abrucio
(apud FLEURY, 2006), a descentralizacao é
um processo complexo, relativamente
recente na administracio publica, tendo
papel de destaque somente nas ultimas
décadas do século XX e pode ser associa-
do a crise do modelo centralizador e as
novas realidades, como a democratizacio
do poder publico e as demandas por
melhorias do desempenho governamental.

A descentralizacdo ocorte em duas
frentes: uma de carater estritamente politico,
que inclui a transferéncia de podet e auto-
nomia ao ente subnacional, o que implica
a existéncia de assembleias legislativas
regionals e estrutura tributaria propria; e
outra mais restrita a gestao, que consiste na
delegacao de funcodes no processo de
implementacao e execucio das politicas
publicas. E sobre a segunda perspectiva
que este artigo se debruca. Arretche, na
analise das politicas sociais, argumenta:

Descentralizacao significa generi-
camente a institucionalizacao no plano
local de condi¢oes técnicas para a
implementacao de tarefas de gestao de
politicas sociais (ARRETCHE, 2000, p.16).

Em outra definicao, o Banco Mundial
defende que descentralizacao se funda-
menta na transferéncia de autoridade e
responsabilidade de questdes publicas do
governo central para governos locais ou
intermediarios, para organizacoes governa-
mentais semi-independentes e/ou para o

setor privado (WORLD Bank, 2002). Esse
conceito apresenta uma visao abrangente
do fenémeno, que ultrapassa a fronteira
das relacoes federativas, incluindo ainda o
terceiro setor e a iniciativa privada. De
modo geral, pressupde que a descentra-
lizagao incorpora a ideia de ampliacao da
acao compartilhada, haja vista a constante
evolucio das atribuicoes do Estado.

Na nova realidade brasileira p6s-1988,
a descentralizacio ganha mais relevancia,
tendo em vista que a estrutura federativa
possui trés, e ndo apenas dois entes. Por
conseguinte, a descentralizacao nao ocorre
somente a partir da transferéncia de
responsabilidades e fun¢des do nivel
federal para o estadual, mas também do
federal para o municipal e do estadual para
o municipal. Sem contar com a participa-
¢ao de atores mais recentes, como orga-
nismos nao governamentais, empresas
privadas e organizacdes sociais de interesse
publico (Oscip), que cada vez mais tém
desempenhado papel de destaque na gestao
de politicas publicas no pais.

Apesar da complexidade de atores e
estruturas, permanece a predominancia da
responsabilidade governamental. No
entanto, a decisdo e a gestao de cada uma
das politicas sociais variam de acordo com
a area especifica, bem como as caracteris-
ticas e condicoes das diferentes regides do
pais. Nesse aspecto, a diversidade das
formas de cooperacdo entre as instancias
de governo ¢é originaria do desenho
mnstitucional definido pela Constituicao
Federal de 1988.

Nos debates da Assembleia Consti-
tuinte, a defesa da descentralizacao de
responsabilidades se explicava como uma
forma de ampliacio da democracia,
da eficiéncia e eficicia das acoes do
governo (ALMEIDA, 2005). Aliado a aversiao
ao centralismo burocratico das acoes
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governamentais vigente durante os governos
militares e ao consenso de que a extensao do
tertitorio nacional requeria iniciativas conjuntas
e pautadas no conhecimento das particula-
ridades de cada regido, os constituintes
optaram pelo formato das competéncias
concottentes e de gestao compartilhada com
os governos estaduais e municipais,
principalmente nas politicas sociais.

No artigo 23, a Constituicao Federal
define competéncias comuns para Unido,
estados e municipios nas areas de saude,
assisténcia social, educacio, cultura, habi-
tacdo e saneamento, meio ambiente,
protecio do patrimonio histérico, combate
a pobreza e educagio para o transito. No
entanto, fica a cargo da legislacaio comple-
mentar estabelecer as formas de interacio
das esferas de governo. Nesse ponto,
algumas areas ja aprovaram suas
normatizacoes, tais como a saude, a edu-
cacdo e a assisténcia; outras ainda se
encontram em fase de tramitacao. Logo,
as primeiras tendem a possuir estrutura de
relacdes federativas mais consolidada do
que as demais.

Em certas politicas, optou-se pela trans-
feréncia aos entes subnacionais da prerro-
gativa de decidir o conteudo e o formato
dos programas; em outras, 0s governos
estaduals e municipais tornaram-se respon-
saveis pela implementacdo e gestao de
politicas e programas definidos em nivel
federal (ARRETCHE, 2004). Obsetva-se, entao,
um processo heterogéneo de descentra-
lizacao das politicas sociats, influenciado pela
importancia da tematica na agenda govet-
namental, pelo desenho de cada politica
especifica e pela distribuicao prévia de
competéncias e do controle sobre os
recursos entre as esferas de governo.

Em suma, a Constituicio de 1988
institui um processo de descentralizacio,
especialmente de municipalizacio, dos set-

Programa Bolsa Familia: descentralizacao, centralizacdo ou gestao em redes?

vicos publicos basicos mediante a defini-
¢ao de macrorresponsabilidades. Todavia,
1sso nao implicou a imediata efetivacao de
uma gestdo compartilhada. A partir dai,
cada area necessitava desenvolver os me-
canismos de coordena¢io e cooperacio
intergovernamental, de modo a colocar
em pratica os pressupostos constitucionais,
como bem expde Mesquita:

Do ponto de vista da implemen-
tacdo de politicas sociais, a descentra-
lizacio no modelo federativo nao
ocorre de forma automatica, em uma
abordagem de cima para baixo.
Pressupoe adesao, barganhas, estra-
tégias de inducdo, espacos de coorde-
nacio intergovernamental (MESQUITA,
20006, p.471).

A disparidade entre as regides, estados
e municipios brasileiros no tocante as
capacidades financeiras dos pequenos
municipios, a deficiéncia de recursos
humanos e a estrutura fisica para gerir as
politicas sociais era o principal obstaculo
para a consolidacao da descentralizagao.
O governo federal é o protagonista da
coordenacio federativa, em funcio da sua
posiciao estratégica em relacio aos
governos subnacionais, do papel de prin-
cipal financiador e de normatizador
(ALMEIDA, 1996; AFFONSO e SiLva, 1996).

Consequentemente, a trajetoria da
descentralizacao das politicas sociais brasi-
leiras ¢ influenciada pelo posicionamento do
governo federal. As ag¢oes no sentido de
estruturar a coordenacio e cooperagio das
politicas sociais nos governos Sarney, Collor
e Itamar nao foram expressivas. Apenas a
partir de 1995, é possivel verificar uma
estratégia decisiva do governo federal no
sentido de efetivar a parceria com os estados
e municipios na gestao das politicas sociais,

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (1): 29-46 Jan/Mar 2009



Pedro Luiz Cavalcante

como ¢ detalhado por Arretche em trecho
a seguir:

A existéncia de politicas deliberadas,
explicita e eficientemente desenhadas
para obter a adesiao dos governos
locais, é uma condicao necessaria ao
sucesso de um processo amplo e
abrangente de transferéncia de funcoes
de politicas sociais. Isto implica dizer
que, para obter resultados na transfe-
réncia de atribuices, a acdo politica
deliberada pode alterar substancial-
mente o peso e a importancia de
variaveis relacionadas aos atributos
estruturais de estados e municipios e
aos atributos institucionais das politicas
(ARRETCHE, 2000, p.244).

Dessa forma, o governo federal precisa
elaborar uma estrutura de incentivos
a participacao das unidades subnacionais, de
modo a superar as limitagoes dessas do
ponto de vista financeiro e administrativo.
Assim, possibilitard que os governantes
locais visualizem mais beneficios do que
custos ao aderirem a gestio compartilhada
de uma determinada politica social.

A estrutura de incentivos e a conse-
quente propensao a descentralizacao de cada
politica estao vinculadas a suas disposi¢oes
constitucionais, a0 desenho de um programa
de descentralizacdo e a seu modo efetivo
de implementacio (ARRETCHE, 2004). E
possivel compreender as razoes que levaram
a configuracoes distintas de politica social
no pais. Entretanto, a literatura converge na
concepc¢io de que a descentralizacao
norteou o desenvolvimento da grande
maioria dos processos de implementacao e
gestao das politicas sociais pos-Constituicao,
sendo o Sistema Unico de Saude (SUS) o
caso mais consolidado de gestio compar-
tilhada entre as trés esferas de governo.

E como evolui essa nova area das
politicas publicas no que diz respeito a
transferéncia de renda com condiciona-
lidades? Antes de entrarmos no caso Bolsa
Familia, o conceito de redes de politicas
publicas é apresentado.

Redes de Politicas Publicas

O estudo de redes no campo das poli-
ticas publicas ¢ um fendmeno recente, que
surge como resposta a complexificaciao da

“O argumento
favordvel aos programas
complementares é que
atuam no sentido de
criar condigoes para o
processo de
emancipagado social da
famila [...]”

administracao publica e aos consequentes
desafios impostos a ela. A constante
democratizacao e a evolucao da tecnologia
da informacao ampliaram o numero de
atores, interesses e demandas da sociedade
civil. O Estado, entio, viu-se obrigado a
construir modelos de gestao que se
adaptam a nova realidade, incorporando
outras formas de interacao com estruturas
descentralizadas e métodos inovadores de
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parcerias com uma diversidade de atores
governamentais ou nao governamentais,
de modo a superar problemas de comuni-
€acido e cooperacao.

Redes de politicas publicas ou policy
network apresentam uma variedade de
definicbes. De acordo com Borzel, con-
sistem “num conjunto de relacoes relati-
vamente estaveis, de natureza nao hierarquica
e independente, que vinculam uma varie-
dade de atores que compartilham interesses
comuns em relacio a uma politica e que
trocam entre si recursos para perseguir esses
interesses comuns, admitindo que a coope-
racao ¢ a melhor maneira de alcancar as
metas comuns” (BORZEL, 1998, p.254).

A partir desse conceito, nota-se que os
principios de horizontalidade e interdepen-
déncia da relacdo sdo vitais, ou seja, as
mteracoes dentro das redes nado obedecem
a critérios de hierarquia e/ou de subot-
dina¢io. Isso nao implica dizer que haja
distribuicdo homogénea de responsabi-
lidades e recursos.

Essa reparticdo indica a existéncia de
multiplos atores com funcdes especificas
que nio necessariamente seguem ordena-
mento, o que configura um processo de
politicas publicas mais fluido, distinto da
concepgao de etapas sequenciais. Nesse
sentido, a institucionalizacao de regras
formais e informais de interacio é o meca-
nismo utilizado para estabelecer as
atribuicoes dos atores, a reparticio dos
recursos e os incentivos a participacao dentro
das redes de politicas publicas.

Outra variavel importante na concei-
tuacao de Bo6rzel(1998) ¢ o objetivo
comum compartilhado que ultrapassa as
questoes particulares. A motivacdo para a
formacao das redes pode envolver prin-
cipios comuns, obrigacoes legais e
institucionais, interesses, pressoes e
demandas da sociedade civil. A partir dai,
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a estrutura de redes se posiciona no sentido
de alcancar sua missio comum, mediante
ainstitucionalizacao de padroes interativos
e de intercambio constante de recursos.
Esse conceito mais amplo de gestao das
politicas publicas esta diretamente
relacionado a descentralizacio, entretanto,
incorpora mais variaveis na abordagem. A
gestao ou governanca em redes pressupoe
maior vinculagao entre governo e socieda-
de em uma estrutura horizontalizada, na qual
a mstitucionalizacao das relacdes formais e
informais se fundamenta na interdepen-
déncia de recursos e na definicio de
atribuicdes em prol de objetivos comuns.
De acordo com Fleuty e Ouverney (2007),
trata-se de um processo de participacio de
multiplos atores, que se inicia na definicao
de uma agenda de politicas compartilhadas
até a efetiva implementacgao de programas,
direcionada a melhoria da eficiéncia e eficacia

das politicas publicas.
Implementagao e gestio do PBF

O Programa Bolsa Familia (PBF) fo1
formulado a partir da articulacio intersetorial
de ministérios das areas social e economica,
sob a coordenacio da Casa Civil e da
Assessoria da Presidéncia da Republica, e
lancado em 20 de outubro de 2003. Apods
um breve petiodo na Presidéncia, a gestdo
do programa foi transferida para o Minis-
tério do Desenvolvimento Social e Com-
bate a Fome (MDS). Nessa pasta, a Secte-
taria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc) € a responsavel pela coordenacio,
gestdao e operacionalizacdo do programa.

De acordo com M.H.T. Almeida, a
concep¢ao e a implementagao do progra-
ma se posicionaram de forma oposta as
demais politicas sociais no Brasil, caracteri-
zando-se como modelo centralizado de
gestdo, como exposto no trecho a seguir:
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Uma nova geracao de politicas
sociais — programas focalizados de
transferéncia direta de renda — signi-
ficou uma ruptura com o modelo
prévio de federalismo cooperativo,
predominante na area social, e uma
volta clara as formas centralizadas de
prestacao de beneficios sociais |...]
enquanto arranjos com diferentes graus
de descentralizacao e a cooperacio
intergovernamental predominam nas
areas tradicionais de politica social, as
novas iniciativas dirigidas aos segmen-
tos mergulhados na pobreza extrema
reintroduziram a centralizacdo da de-
cisdo, recursos e implementacio na

esfera federal (ALMEIDA, 2005, p.38).

Mesquita, por sua vez, defende que os
programas de transferéncia de renda
implementados pelo governo federal no
inicio da década ja preconizavam a
articulacdo entre a esfera nacional e os
governos subnacionais, em especial as
prefeituras, seguindo o mesmo caminho
da satde e educaciao. Os obstaculos
operacionais de implantacao de programas
de ampla magnitude pautavam as decisoes
no processo de formulacao desses, como
bem destaca a autora:

o) impensavel imaginar que a Unido
seja capaz isoladamente de realizar
programas dessa natuteza sem que 0s
governos municipais estivessem
dispostos a assumir as tarefas de
cadastramento das familias, de acom-
panhamento das condicionalidades, de
fiscalizacao, bem como de atendimento

da populacio (MesqQurty, 2006, 477).

Diante desses desafios, a formulacao
do Bolsa Familia procurou inserir no seu
desenho normativo e na subsequente

estrutura administrativa a preocupa¢ao
com o estabelecimento de parcerias com
diferentes areas do governo, estados,
municipios e setores da sociedade civil.
Desse modo, os principios da interse-
torialidade, descentralizacio, transparéncia
e controle social na gestido seriam aten-
didos. Formalmente, esses pressupostos
estiveram presentes no processo de elabo-
racao do programa, no desenho normativo
e na estrutura administrativa da secretaria
responsavel. Todavia, na pratica, eles se
efetivaram no decotrer da implementacao
do PBE?

Para responder a questao serdo anali-
sadas as estratégias mais importantes
empreendidas durante o processo de
implementa¢ao do programa, de modo a
auxiliar a verificacao da hipotese do artigo,
qual seja: o PBF nao apenas caminhou para
o fortalecimento da descentralizacao,
superando alguns desafios da consolidacao
do “pacto federativo” e criando incentivos
financeiros e técnicos, em especial para a
gestao local, como também construiu uma
configuracao mais complexa, proxima da
gestao em redes.

Condicionalidades

As condicionalidades sio os compro-
missos nas areas de saude, educacio e
assisténcia social que as familias atendidas
devem cumprir para assegurar a continui-
dade no recebimento do beneficio finan-
ceiro do PBF, com vistas a ampliar o acesso
dos cidadaos aos direitos sociais basicos.
Cabe salientar que elas nao sio uma inovacao
do PBEF, mas sim originarias dos programas
Bolsa Escola, Bolsa-Alimentaciao e Pro-
grama de Erradicacdao do Trabalho Infantil
(Peti), integrado ao Bolsa Familia em 2005°.

Os compromissos incluem o monito-
ramento da saude das criangas e gestantes,
da frequéncia escolar de 85% das criancas
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e da
garantia da frequéncia minima de 85% da

e adolescentes de seis a 17 anos

carga horaria relativa as acoes socio-
educativas e de convivéncia para criangas
e adolescentes de até 15 anos, retiradas do
trabalho precoce, no ambito do Peti.
Nota-se, portanto, o carater de interseto-
rialidade do programa na medida em que
pressupde acdes nessas trés areas das
politicas publicas.

A sua operacionalizacao requer a
constante articulacio federativa, nao
apenas no sentido da efetiva provisio
desses servicos publicos basicos como
também no monitoramento do seu
cumprimento pelos 6rgaos municipais de
educacio, saude e assisténcia social. Assim,
as condicionalidades refletem tanto a
integracao hotizontal quanto a vertical. A
primeira se estabelece na participacao dos
ministérios da Educacido e Saude, como
também da Secretaria Nacional de Assis-
téncia Social (SNAS), gestora do Petl. Ja
a integracao vertical envolve os estados e
municipios que nio apenas proveem o0s
servicos mas também subsidiam o MDS
com informacgoes para a continuidade do
pagamento de beneficios as familias ou
para possivels sancoes.

Cadastro Unico

Outro instrumento proveniente dos
programas remanescentes ¢ o Cadastro
Unico dos Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico), que consiste na base
de dados sobre a localizacao e as caracte-
risticas das familias com renda per capita
de até meio salario minimo em todo o pais.
A partir das informacoes contidas no
sistema do CadUnico, a familia é selecio-
nada e inserida no PBE A inclusio das infor-
macobes nesse sistema, operacionalizado
pela Caixa Econdmica Federal, é de
responsabilidade dos municipios, embora
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a selecao das familias seja realizada pela
Senarc com base em critérios de cobertura
de atendimento de cada cidade e do perfil
das familias.

Inicialmente, as atividades de cadastra-
mento de familias acarretavam onus as
prefeituras municipais, sem contanto prover
dividendos politicos aos prefeitos, uma vez
que o programa ¢ vinculado a imagem do
governo federal. A unica pressiao pelo
efetivo cadastramento das familias era da
propria populacio, considerando a auséncia
de obrigacio intergovernamental nesse
aspecto. O cenario gerou um impasse que
poderia comprometer o cumprimento da
meta de expansio do programa, isto &,
atingir a totalidade de familias pobres do
pais até meados de 2000.

Diante disso, no decorter de 2005, a
Senarc procurou intensificar o aprimora-
mento da relacio com os governos
subnacionais mediante a formalizacao de
termos de adesdo desses entes, principal-
mente os municipios, ao Bolsa Familia e
a0 CadUnico. Apos a adesdo, os muni-
cipios passaram a possuir responsabi-
lidades no que tange ao cadastramento,
monitoramento das condicionalidades,
gestao de beneficios e oferta de programas
complementares, enquanto aos estados a
adesio implicou o compromisso de apoio
aos municipios no processo de atualizacao
cadastral e no desenvolvimento de
atividades de capacitacao e apoio técnico
elogistico, entre outras. Além disso, ambas
as esferas foram obrigadas a formar
instancias de controle social (ICS)
compostas por integrantes do poder
publico e da sociedade civil. O processo
foi considerado um sucesso, haja vista que
mais de 99% dos municipios e a totalidade
dos estados aderiram ao programa.

Como contrapartida, o governo
federal estabeleceu responsabilidades mais
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claras perante os demais entes. Entre elas,
passou a apoiar financeiramente as
administracdes locais de modo a ampliar e
atualizar o cadastro das familias pobres. A
pattir de julho de 2005, o MDS repassava
aos municipios R$ 6,00 para cada cadastro
atualizado, incluido ou complementado,
desde que tivessem assinado o termo de
adesao. O resultado foi positivo, na medida
em que a meta de expansio do programa
foi cumprida conforme planejado. No en-
tanto, vale destacar que, embora o ministé-
rio tenha definido de que modo os recur-
sos deveriam ser aplicados, o controle foi
estritamente baseado nos resultados dos ca-
dastros e nao na aplicacao das verbas.
Apbs o cumprimento da meta, a
estratégia de pagamento por cadastro foi
substituida pelo Indice de Gestio Descen-
tralizada (IGD), um indicador de qualidade
de gestao. Esse mecanismo se baseia na
gestao municipal do Cadastro Unico e no
acompanhamento das condicionalidades.
O calculo do repasse financeiro ¢ realizado
mensalmente, multiplicando um valor de
referéncia de R$ 2,50 por familia benefi-
ciaria no municipio pelo IGD, que varia
de 0 a 1. Para os estados, o repasse também
¢ mensal, em parcelas fixas, levando em con-
sideracio o numero de familias pobres de
cada localidade e pautado em um plano de
a¢ao que contemple, principalmente, acoes
de capacitacao, apoio técnico e logistico aos
municipios e emissao de documentacao.
Em suma, as estratégias de adesio
formal e de apoio financeiro obtiveram o
resultado planejado em um primeiro
momento, haja vista que se ampliou o
cadastro das famfilias, possibilitando o
cumprimento da meta de expansio. Em
seguida, o MDS implementou o IGD de
modo a dar continuidade ao apoio aos
governos subnacionais, criando condicoes
para que varias competéncias da execucio

local do programa se aprimorem. Nesse
sentido, percebe-se o fortalecimento da
gestao compartilhada, particularmente
com os governos municipais. O governo
federal procurou sanar as dificuldades das
administracoes por meio de apoio técnico
e financeiro, a0 mesmo tempo em que
consolidou as relacdes, via instrumentos
formais de parceria, em consonancia com
os padroes de implementacao de politicas
sociais pos-Constituicao de 1988.

“A opgao pelo
fortalecimento de uma
ampla gestio
compartilhada é uma
das principais razoes
dos resultados positivos
que o Bolsa Familia
vem obtendo desde sua
criagdo.”

Gestao de Beneficios

A gestao de beneficios do PBF envolve
uma série de atividades que englobam a
manutencao, o bloqueio e o cancelamento
dos beneficios das familias. No inicio do
programa, tais acdes eram desenvolvidas
exclusivamente pela Senarc, com base nas
informacdes encaminhadas pelas prefei-
turas e 6rgaos de controle, normalmente
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via comunicado oficial. Esse procedimento
configurava-se em um processo burocra-
tizado, lento e custoso, tendo em vista a
dificuldade operacional de processamento
de milhares de acoes todo mes.

Diante desse panorama, em 2005, a
Senarc institui a gestdo descentralizada de
beneficios, na qual os municipios passaram
a realizar essas atividades diretamente em
um sistema via internet com mais auto-
nomia, o que culminou em um processo
mais eficaz, eficiente e célere. O unico
pré-requisito para a utilizacao do Sistema
de Gestido de Beneficios (Sibec) ¢ a
assinatura do termo de adesdo ao
programa.

O acesso ao sistema também ¢ disponi-
bilizado aos gestores estaduais, aos
integrantes das instancias municipais e
estaduais de controle social e 20s membros
da rede publica de fiscalizacao do PBE. No
entanto, diferentemente dos gestores
municipais, 0s usuarios nao podem exercer
atividades de gestao de beneficios, apenas
utilizam o sistema como instrumento de
consulta.

Como resultado, observa-se a trans-
feréncia de atribui¢des e autonomia a
execucao local do programa, atendendo ao
principio da descentraliza¢io. Ao mesmo
tempo, isso possibilita a ampliacao do con-
trole tanto estatal quanto da sociedade civil
sobre as atividades de gestao de beneficios,
contemplando, assim, os principios da trans-
paréncia, patticipacdo e controle social.

Pactuacgio

A pactuacao dos programas de trans-
feréncia de renda consiste na integracio dos
programas ja existentes dos estados e
municipios ao PBE. O principal objetivo
da implementa¢ao conjunta desses
programas € criar condi¢Oes para eliminar
as superposicoes de acoes e custos admi-
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nistrativos, aumentar a cobertura ou elevar
os valores dos beneficios. Para tanto, o
MDS assinou termos de cooperagao
especificos com os governos estaduais e
municipais em duas modalidades distintas:
com cofinanciamento e sem complemen-
tagdo do beneficio por parte dos governos
subnacionas.

Apesar da pactuagio estar presente na
implementacao do PBF desde a sua
origem, ela tem sido cada vez mais
enfraquecida. Enquanto em 2004, 13
governos estaduais, o governo do Distrito
Federal e 15 prefeituras pactuaram com
o Bolsa Familia, em 2007 apenas um
estado, quatro municipios e o Distrito
Federal mantiveram seus termos de
cooperacao vigentes. O decréscimo deve-
se, por um lado, a inexisténcia de uma
clara definicao de atribui¢oes por parte
dos estados e municipios; e por outro, a0
fato de também haver poucos beneficios
politicos para esses entes, uma vez que o
reconhecimento por parte das familias
atendidas é mais vinculado ao governo
federal.

Aliado a isso, Fonseca e Viana (2007)
argumentam que desde a cria¢ao do Bolsa
Escola federal, os programas de iniciativa
municipal e estadual comecaram a ser
desativados, principalmente em municipios
pobrtes, sendo substituidos pelo programa
federal. A pactuacio demonstrou ser uma
estratégia mais complexa de cooperacao,
que trouxe poucos resultados efetivos.

Programas Complementares

O argumento favoravel aos programas
complementares ¢ que atuam no sentido
de criar condi¢oes para o processo de eman-
cipacao social da familia, ou seja, desen-
volver as capacidades das familias benefi-
ciarias do PBEF, auxiliando-as a superar a

situacao de pobreza e de vulnerabilidade
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social em que se encontram e apoiando-as
na insercio no metrcado de trabalho de
forma sustentavel. Desse modo, as acoes
complementam e potencializam os efeitos
da transferéncia de renda e tendem a
promover a tao debatida ‘porta de saida’do
Bolsa Familia.

Embora alegislacao do PBF e o termo
de adesao estabelecam que os governos
federal, estadual e municipal tém responsa-
bilidades na oferta e na articulacio dos
programas complementares, os resultados
ainda sao incipientes. O panorama indica a
auséncia de uma coordenacio efetiva da
estruturacao de parcerias e do desenvol-
vimento de incentivos aos governos
subnacionais e aos demais 6rgaos do
governo federal na promoc¢ao dessas
acoes. Ademais, Mesquita (2000) ressalta
que esse ¢ um dos principais desafios do
programa, tendo em vista que sua execucao
depende de visao territorial e da identi-
fica¢io de potencialidades regionais.

Quanto as medidas, no governo
federal algum esforco tem sido empreen-
dido no sentido de integrar horizontalmen-
te o PBF a outros programas, princi-
palmente da area social, como o Brasil
Alfabetizado, Luz para Todos e o Pro-
Jovem. Mas a integrag¢do intragover-
namental carece de formalizacio e de estru-
turacdo de competéncias.

Em relacdo aos governos subnacionais,
a situacao € ainda mais embrionaria. Apesar
de os estados e municipios, ao assinarem o
termo de adesio, terem-se comprometido
em ampliar a oferta de programas comple-
mentares, na pratica os tesultados tém sido
pouco animadores. Contudo, vale salientar
ainiciativa da Senarc de promover o Prémio
Praticas Inovadoras na Gestao do Programa
Bolsa Familia, em segunda edicao, que cria
incentivos para o desenvolvimento de
programas complementares ao PBE

Rede Publica de Fiscalizagio

Em janeiro de 2005, o MDS procurou
fortalecer o controle e a fiscalizacao do
programa diante de inumeras irregulari-
dades e problemas detectados. O diag-
nostico indicava, principalmente, que as
falhas na comunica¢io com os gestores
locais e com a sociedade civil acarretavam
condutas indevidas por parte das prefei-
turas e recebimento de beneficios por
cidadios fora do publico alvo do PBE

A fim de amenizar esses problemas, a
Senarc passou a desenvolver medidas com
vistas a ampliar a informacao acerca do
Bolsa Familia e fortalecer o controle e a
transparéncia. Entre essas, vale destacar a
formacao da Rede Publica de Fiscalizacao,
que consiste na parceria de desenvolvi-
mento e aprimoramento do processo de
fiscalizacio, avaliacio e monitoramento do
PBE, dos programas remanescentes e do
Cadastro Unico, mediante termos de
cooperacao técnica entre o MDS e os
principais 6rgaos de controle do pais.

Os termos de cooperacao foram
assinados com os ministérios publicos
federal e estaduais, 2 Controladoria Geral
da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), tendo como objetivo
central aperfeicoar os instrumentos de
fiscalizacdo da execucao do PBE, por meio
do compartilhamento de esforcos e infor-
magoes com o MDS.

A despeito de uma avaliacao sobre a
efetividade da Rede Publica de Fiscaliza-
¢do, constata-se a tentativa de integracao
do PBF tanto hortizontal, com 6rgaos da
Uniao, quanto vertical, uma vez que os
ministérios publicos estaduais fazem parte
da estrutura dos estados, e nao da Uniao.

Instancias de Controle Social
Conforme ja debatido, outros princi-
pios que regem o PBF sdo a participa¢io
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e o controle social. De modo a colocar
em pratica tais pressupostos, a Senatc
incluiu no processo de adesiao ao
programa a obrigatoriedade de se formar
instancias de controle social (ICS) nas
prefeituras e nos governos estaduais. Havia
a possibilidade de indicacao de um
conselho ja existente, que poderia desem-
penhar as tarefas relativas ao Bolsa Familia,
desde que houvesse paridade entre
representantes do governo e da sociedade
e composicao intersetorial.

Cabe as ICS, entre outras atribuicoes,
fiscalizar o processo de cadastramento das
familias pobres, acompanhar a gestao de
beneficios e o cumprimento das condicio-
nalidades das familias, bem como estimular
a integracao e a oferta de programas
complementares®.

Trata-se, portanto, de dezenas de
milhares de pessoas debatendo e atuando
no acompanhamento do programa, sendo
boa parte delas oriunda de outros conselhos
e areas de politicas publicas. Os represen-
tantes da sociedade civil sao provenientes
também de entidades diversas, tais como
sindicatos, igrejas e associacoes de bairro.
Com efeito, esse enorme contingente
introduz uma dinamica diferente a gestio
do programa, incorporando mais trans-
paténcia e accountability’ as a¢des do poder
publico, dentro de um processo de
integracao basicamente extragover-
namental.

Conclusoes

O artigo procurou debater como o
processo de implementacao do Programa
Bolsa Familia se enquadra no debate acerca
de descentralizacdo, centralizacio e redes
de politicas publicas. A partir da exposicao
da concepcao do programa e das prin-
cipais estratégias desenvolvidas pela gestao
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federal do PBEF, ¢é possivel refutar a tese
defendida por Almeida (1996), de que o
programa se configura como centralizador.

A analise demonstra que o governo
federal desempenha o papel central na
gestao do PBF, uma vez que ¢ o financiador
principal, o responsavel pela articulagao
federativa e pelo desenho normativo do
programa. Entretanto, tais caractetisticas, pot
si s6, ndo possibilitam definir essa politica
como centralizada, tendo em vista que, na
implementacao e gestao dos programas da
satde e da educacio, o governo federal
também atua da mesma forma.

O modelo de gestao do PBE, ap6s os
cinco anos de existéncia, indica que a
descentralizacao é um principio basilar.
Desde sua concepg¢ao, as medidas
empreendidas pelo MDS eram voltadas
ao fortalecimento da gestao comparti-
lhada, em especial com os municipios.
O programa adotou estrutura de incen-
tivos pautada no apoio financeiro e técnico
aos governos subnacionais, nos moldes do
que preconizavam os estudos sobre
descentralizacdo de politicas sociais. De
modo geral, pode-se afirmar que o mo-
delo tem alcancado resultados positivos,
principalmente no que tange ao Cadastro
Unico, as condicionalidades e a gestao de
beneficios. Embora, em outros aspectos,
como programas complementares, fisca-
lizacdo e pactuacao, ainda careca de
profundos ajustes.

O artigo procurou ainda demonstrar
que a implementacao e a gestao do PBF
vao além da pura descentralizacao, ao
incorporar principios caros as redes de
politicas publicas. O Bolsa Familia possu
uma configuracio de inimeros atores com
diversos interesses, mas um objetivo
comum: combater a pobreza no pais. Esses
atores se articulam de formas distintas, seja
intragovernamental, entre entes federados,
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ou com a sociedade civil, criando relacoes
que ultrapassam o pressuposto da simples
hierarquia. O modelo do programa exalta
a autonomia, 20 MesmMoO tempo em que
valotiza a caractetistica de interdependéncia
entre os atores responsaveis pela gestao.
Embora continuem existindo desafios
a0 programa, tais como a efetiva atuacao

do controle social e a oferta de programas
complementares, a op¢io pelo fortaleci-
mento de uma ampla gestao compartilhada
¢ uma das principais razdes dos resultados
positivos que o Bolsa Familia vem obtendo
desde sua ctiacio.

(Artigo recebido em fevereiro de 2009. Versio

final em marco de 2009)

RSP

Notas

! Brasir. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. A Evolucio dos Recursos
dos Programas de Transferéncia de Renda. Caderno SUAS, ano 3, n°® 3, Brasilia: 2008.

2Decreto n° 5.209 de 17 de setembro de 2004.

? Ver Portaria GM/MDS n® 666, de 28 de dezembro de 2005, que disciplina a integracao do
Programa Bolsa Familia e do Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil.

*Instrucio Normativa Senarc n® 01, de 20 de maio de 2005.

> Palavra ainda ndo traduzida para a lingua portuguesa, remete-nos ao principio de que individuos
e organizagoes sao responsavels pelos seus atos e devem explicacoes sobre os mesmos.

Referéncias bibliograficas

ABRrucIO, F. L. . Para além da descentralizacio: os desafios da coordenacio federativa no
Brasil. In: FLEURY, Sonia (Org.). Denrocracia, Descentralizaco e Desenvolvimento: Brasil e Espanha.
1 ed. Rio de Janeiro: FGV Editora, 20006, p.77-125.

ACIR, Advisory Commission on Intergovernmental relations. The condition of contemporary
federalism: conflicting theoties and collapsing constraints. Washington: 1981.

AFFONSO, Rui e Siuva, Pedro (Org.). Descentralizacio e politicas sociais. Sao Paulo:
Fundap, 1996.

ALMEIDA, M. H. T. . Federalismo e Politicas Sociais. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares;
SiLva, Pedro de Barros. (Org.). Descentralizacio e Politicas Sociais. Sio Paulo: Fundap, 1996,
v, p. 13-40.

. Recentralizacao a Federacao? Revista de Sociologia Politica. n® 24, p. 29-40,
junho de 2005.
ARRETCHE, Marta e RODRIGUEZ, Vicente (O1g.). Descentralizacio das politicas sociais no Brasil.
Sao Paulo: Fundap/Fapesp, 1999.

ARRETCHE, Marta. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizacdo. Sao
Paulo: Fapesp, 2000.

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (1): 29-46 Jan/Mar 2009 43



RSP Programa Bolsa Familia: descentralizacao, centralizacdo ou gestao em redes?

44

. Federalismo e Politicas Sociais no Brasil: problemas de coordenacao e
autonomia. Sdo Panlo em Perspectiva, 18(2), p.17-26, 2004.
Bonaront, Laura C. Redes de Politicas Priblicas. Madrid: Centro de Investigaciones Socio-
logicas, 2004.

Borzer, Tanja. Organizing Babylon: on the different conceptions of policy networks.
Publie Adprinistration, Vol. 76, summer 1998, p. 253-273.

Brasi.. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome. A Evolucao dos Recut-
sos dos Programas de Transferéncia de Renda. Caderno SUAS, ano 3, n® 3, Brasilia: 2008.
Conn, Amélia e FONSECA, Ana. O Bolsa Familia e a questao social. Revista Teoria e Debate,
n? 57, marco/abril de 2004.

FLEURY, Sonia. Democracia, Descentralizagio e Desenvolvimento: Brasil & Espanha. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2006.

FLEURY, Sonia e OUVERNEY, Assis Mafort. Gestdo de Redes — A estratégia de regionalizagao
da politica de saude. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007.

MesqQurta, Camile Sahb. Contradicdes do processo de implementaciao de politicas
publicas: uma analise do Programa Bolsa Familia 2003 — 2006. Revista do Servico Priblico.
Brasilia 57 (4), p. 465-487 Out/Dez 2006.

SENARC. Instrucio Normativa Senarc n° 01, de 20 de maio de 2005.

Souza, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicoes federativas no Brasil
p6s-1988. Revista de Sociologia e Politica. Cutitiba, v. 24, n° 24, p. 105-122, 2005.

WorLD Bank. 2002. Decentralization: What, Why and Where. Disponivel em:
http:// wwwl.wotldbank.org/publicsector/decentralization/whathtm. Acesso em: 20 de
junho de 2008.

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (1): 29-46 Jan/Mar 2009



Pedro Luiz Cavalcante RSP

Resumo — Resumen — Abstract

Programa Bolsa Familia: descentralizagdo, centralizagio ou gestao em redes?
Pedro Luiz; Cavalcante

O artigo analisa o processo de implementacao e o modelo de gestao do Programa Bolsa Familia
(PBF), no cerne do debate da centralizacio-descentralizacao. A hipotese do estudo é que o PBF nao
apenas caminhou para o fortalecimento da descentralizacao, superando alguns desafios da consoli-
dagio do “pacto federativo”, como também construiu uma configuragao mais complexa, proxima a
gestao em redes. Para tanto, é apresentada uma discussdao teoérica acerca do federalismo, da
descentralizacao das politicas sociais e do conceito de redes de politicas publicas. Em seguida, sao
discernidos os principios que fundamentaram a concepgao do programa, bem como as principais
estratégias de implementacao. Como conclusao, argumenta-se que, apesar de ainda persistirem desa-
fios a gestao compartilhada, a implementacao do PBF se pautou nio apenas no principio da
descentralizacio, como também na transparéncia, controle e participacio popular.

Palavras-chave: implementagao de politicas publicas, relagoes federativas, descentralizagao de
programas sociais, redes de politicas publicas.

Programa “Bolsa Familia”: ¢descentralizacion, centralizacion o gestion en redes?
Pedro Luiz; Cavalcante

El articulo analiza el proceso de implementacion y el modelo de gestion del “Programa Bolsa
Familia” (PBF) en el meollo del debate sobre centralizacion-descentralizacion. La hipotests del estudio
es que el PBF no s6lo sigui6 hacia el fortalecimiento de la descentralizacion, superando algunos
retos de la consolidacion del “pacto federativo”, sino también contruyé uma forma mas compleja,
mas cercana a la gestion en redes. Por eso, se presenta una discusion sobre el federalismo, la
descentralizacion de las politicas sociales y el concepto de redes de politicas publicas. Luego, los
principios que fundamentaron la concepcion del programa son discernidos, ademas de las principales
estrategias de implementacion. Para concluir, se argumenta que, pese a que todavia siguen existiendo
retos a la gestion compartida, la implementacion del PBF se ha regulado no sélo por el principio de
la descentralizacion, sino también por el de la transparencia, control y participacion popular.

Palabras clave: implementacion de politicas publicas, relaciones federativas, descentralizacion
de programas sociales, redes de politicas publicas.

“Bolsa Familia” Program: decentralization, centralization or network management?
Pedro Luig; Cavalcante

This article analyses the Bolsa Familia’s policymaking process and its management framework
in the extent of the debate related to centralization and decentralization. The hypothesis of the
study is that this social program has focused not only on strengthening the decentralization, surpassing
some challenges for the consolidation of the “federative pact”, but has also built a complex framewozk,
in close proximity to the network management. In order to do so, the article presents a theoretical
discussion about federalism, decentralization of social policies, and a concise concept of policy
network. Moreover, the values of the program formulation and the main implementation strategies
are described. Therefore, it is argued that, despite the remaining of the shared management challenges,
the PBF implementation has been based on decentralization as well as on transparency, social
control and participation.

Keywords: policy making, federative relationships, decentralization of social programs, policy
network.
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Introdugao

No Brasil, embora pouco conhecido e aparentemente recente, o Abono
Permaneéncia ja existe ha algum tempo. Historicamente, o Abono sutgiu por de-
creto do principe regente Dom Pedro de Alcantara, baixado em 1° de outubro de
1821, no qual se previu que aqueles, que tendo completado o tempo e nio qui-
sessem se aposentar, permaneceriam em atividade e terlam abono adicional de
um quarto do salario. Tal beneficio, pago até 1991, ja na previdéncia moderna, é
conhecido como Abono Permanéncia em Servico (MARTINS, 2004).

Ap6s esse petiodo, o Abono Permanéncia voltou ao cenatio publico em
2003, na Reforma da Previdéncia no Servico Publico, quando foi instituido
pela Emenda Constitucional n® 41/03.

Como o proprio nome diz, o Abono é um bonus, um “plus” (SERTAO, 2005).
Significa algo que se acrescenta, dai ser o Abono de Permanéncia uma gratifica-
¢ao concedida ao servidor que, tendo alcancado todos os requisitos para se

aposentat, opte por permanecer em atividade (MARTINS, 2004).
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Alguns autores e instituicdes explicam
melhor o que vem a ser esse beneficio. A
Secretaria Geral de Recursos Humanos da
Universidade Federal de Sio Catlos
descreve os principais pontos da Reforma
Previdenciaria aprovada pela Emenda
Constitucional n® 41 de 31/12/2003. Entre
os pontos, esta o Abono Permanéncia:
“equivalente a contribuicao previdenciaria
para os servidores que tenham completado
as exigéncias para aposentadoria voluntatia
e que optem por permanecer em atividade
até completar as exigéncias para aposenta-
doria compulséria: 70 anos de idade”
(UEscar, 2004).

Sertao (2005) aponta o duplo objetivo
do Abono: a) incentivar o servidor que
implementou os requisitos para aposentar-
se a permanecer na ativa, pelo menos até
completar as exigéncias para aposentadotia
compulséria; e b) promover maior
economia ao HEstado que, com a perma-
néncia do servidor na ativa, consegue
postergar a dupla despesa de pagar
proventos a esse e remuneracio ao que o
substituira.

Em outro ponto de vista, Martins
(2004) afirma que as duas finalidades
especificas do abono seriam as seguintes:
1) substituir a isencdo da contribuicao
previdenciaria, antes concedida a servidores
que alcancassem os requisitos para se
aposentar e optassem por permanecer em
atividade; e 2) manter a arrecadacao dos
fundos de previdéncia, sendo que o
servidor continuara a pagar mensalmente
os valores atinentes a contribui¢ao
previdenciaria, sendo-lhe o abono pago
pelos cofres do Estado, ou seja, a arreca-
dacdo da previdéncia é mantida.

A primeira justificativa acima, a de
substituir a isencdo da contribuicio
previdenciaria, pode ser explicada pelo fato
de que, antes da Emenda Constitucional

Abono Permanéncia em uma instituic&o federal de ensino superior: aplicacéo e desdobramentos

que ctiou o Abono Permanéncia, existia a
“isencao de contribuicao previdenciaria”,
ou seja, os servidotres que completassem
as condi¢des para aposentadoria e conti-
nuassem trabalhando seriam isentos de tal
contribui¢do. Ja a segunda justificativa,
manter a arrecadacio dos fundos de
previdéncia em que “o imposto de renda
sera calculado sobre o salario mais o
abono”, faz com que o contribuinte pague
mais imposto (MARTINS, 2004).

Com isso, dado o objetivo do Abono
Permanéncia, este artigo tem como pro-
blema de pesquisa a seguinte questao:

Apo6s a Emenda Constitucional
n° 41/2003, de que forma ocorreu a
implementacao do beneficio Abono
Permanéncia em uma instituicio federal de
ensino superior e que implicacdes esse
beneficio acarretou a seus servidores e a
propria instituicao?

Sendo assim, o objetivo principal deste
artigo é descrever a implementacio do
Abono Permanéncia e suas consecutivas
implicacoes para tal instituicao e para seus
servidores. Para o alcance do objetivo geral
desta pesquisa, faz-se necessario: a) identi-
ficar como e quando o Abono Permanéncia
foi implementado; b) identificar de que
maneira os servidotes dessa instituicao
tomaram conhecimento do beneficio;
¢) levantar e caracterizar os servidores que
recebem o beneficio; d) identificar as
contribui¢bes e possiveis limitacoes da
implementacao do Abono na instituicao.

Embora seja um assunto pouco
tratado, espera-se que este artigo contribua
de forma significativa para a compreensao
do Abono como um beneficio e de sua
operacionalizacio na administracao
publica. Espera-se também que contribua
para discussoes e melhor entendimento
dos beneficios sociais na gestao de pessoas,
suas contribuicdes, vantagens, desvantagens
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e possivels limitacdes para funcionarios e
organizacdes. Tudo isso tendo em vista a
impottancia desse tipo de recompensa em
uma organizacao e suas implicacoes no dia
a dia dos profissionais.

A Gestao de Pessoas e os
beneficios sociais

O crescimento da oferta dos beneficios
soclals tem presenca recente nas organi-
zagoes. A propria historia das organizacoes
demonstra que nao foi sempre assim.
“Apenas na década de 60 e, mais forte-
mente, na de 70, os sindicatos comecaram
a pressionar no sentido de assegurar
maiores beneficios as pessoas, exigindo
seguranca e condicoes de trabalho
especiais” (ARAUJO, 2006, p. 168).

Mas afinal, o que sdo esses beneficios
e qual sua impottancia nas organizacoes?
A literatura sobre gestao de pessoas
menciona que beneficios sao certas regalias
e vantagens concedidas pelas organizacoes,
por questdes legais e/ou deliberadas, a
titulo de recompensa de adicional dos
salarios a totalidade ou a parte de seus
funcionarios. De acordo com Bratton e
Gold (1999, p. 241), os beneficios sido
formas de recompensas individuais, que
incluem beneficios assistenciais, como
pensdes, satde privada e seguro dental, e
licencas pagas, como educaciao de tempo
integral e deveres civicos. Esses incluem
uma variedade de facilidades e vantagens
oferecidas pela organizacio, como assis-
téncia médico-hospitalat, seguro de vida,
alimentacao subsidiada, transporte, paga-
mento de tempo nao trabalhado, planos
de pensiao ou aposentadoria. Segundo
Lacombe (2005, p. 147), além disso,
existem os beneficios proporcionados pelo
status, pelo reconhecimento, pelo conforto
nas condicdes de trabalho e tudo o mais

que causa satisfacio as pessoas que
trabalham em uma empresa.

Hoje, os beneficios fazem parte dos
atrativos com que as organizacoes retém seus
talentos e estao intimamente relacionados a
aspectos da responsabilidade social das
organizacoes. “Antes vistos como uma
vantagem oferecida pelo empregador, os
beneficios atualmente sio considerados
direitos retvindicados por todos os funcio-
narios, e se tornaram uma das areas da

“Os beneficios
fazem parte dos
atrativos com que
as organizagoes retém
seus talentos e estiao
Intimamente
relacionados a
aspectos da
responsabilidade
social das
organizagoes.”

legislacao trabalhista e de litigio que crescem
mais rapidamente” (BOHLANDER, 2005,
p. 310). Segundo Bohlander (2005), os prin-
cipais objetivos da maioria dos programas
de beneficios sao: aprimorar a satisfacio do
funcionario no trabalho, atender aos requi-
sitos de saude e seguranga, atrair e motivar
os funcionarios, reduzir a rotatividade,
manter uma posicao competitiva favoravel.

Franca (2007) diz que os pacotes de
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beneficios foram desenhados para ir ao
encontro das necessidades basicas da maioria
dos empregados e que foram transfor-
mando-se em mecanismo de atracio e
retencao de pessoas talentosas.

Bohlander (2005, p. 313) apresenta as
vantagens e desvantagens dos planos de be-
neficios. As vantagens sio: a) os funcionarios
seleclonam beneficios que atendem as suas
necessidades individuais; b) as selecoes de
beneficios adaptam-se a uma forca de
trabalho (diversificada) em constante
mudanga; ¢) os funcionarios ganham mais
entendimento dos beneficios oferecidos e
dos custos implicitos; d) os empregados
maximizam o valor psicologico de seu
programa de beneficios, pagando apenas
pelos beneficios altamente desejados; €) os
empregadores limitam os custos de
beneficios, permitindo aos funcionarios
“comprar” beneficios apenas até uma quantia
maxima (definida); f) os empregadores
ganham vantagem competitiva no recruta-
mento e na tetencao dos funcionarios.

Como desvantagens tém-se: a) a ma
selecio dos beneficios concedidos aos
funcionatios resulta em custos financeiros
indesejaveis; b) ha certos custos adicionais
para estabelecer e manter o plano flexivel;
¢) os funcionarios podem escolher bene-
ficios de alto uso para eles, que aumentem
os custos de ptémio para o empregador.

Muitos funcionarios nao se dao conta
do valor de mercado e do elevado custo
de seus beneficios. De acotrdo com
Cooperse Lybrand, consultoria especializa-
da em remuneracio, nos Estados Unidos,
em 1994, os beneficios representavam, em
média, 25% dos custos totais da folha de
pagamento e existe uma dificuldade de
reduzir beneficios, uma vez que foram
concedidos (Franca, 2007). Diante disso,
faz-se necessario, para o sucesso da apli-
cacao dos beneficios sociais, que os ideais

Abono Permanéncia em uma instituic&o federal de ensino superior: aplicacéo e desdobramentos

geradores dessa aciao sejam verdadeiros,
justos e solidarios, assim como o compro-
metimento das pessoas envolvidas na acao.

O que diz a Emenda Constitucional
n° 41/2003

O Fundamento Legal apresenta-se da
seguinte forma:

e Art. 40, § 19 da CF, com redacao
dada pela EC 41/03: O servidor de que
trata este artigo, que tenha completado as
exigéncias patra aposentadotia voluntatia
estabelecidas no § 1°,I1I, a (65 anos de idade
+ 35 anos de contribuicio/homem — 60
anos de idade + 30 anos de contribuicio/
mulher), e que opte por permanecer em
atividade fara jus a um abono de perma-
néncia equivalente ao valor da sua contti-
buicao previdenciaria até completar as
exigéncias para aposentadotia compulsoria
contidas no § 1°, II.

* Art. 2, § 52 da EC 41/03: O setvidor
de que trata este artigo, que tenha comple-
tado as exigéncias para aposentadotia volun-
taria estabelecidas no cput, e que opte por
permanecer em atividade, fard jus a um abono
de permanéncia equivalente ao valor da sua
contribui¢ao previdenciaria até completar as
exigéncias para aposentadoria compulsoria
contidas no art. 40, § 1°, II, da Constituicao
Federal.

* Art. 3, § 1°da EC 41/03: O servi-
dor de que trata este artigo que opte por
permanecer em atividade, tendo comple-
tado as exigéncias para aposentadoria
voluntaria e que conte com, no minimo,
25 anos de contribuicio, se mulher, ou
30 anos de contribuicdo, se homem, fara
jus 2 um abono de permanéncia equiva-
lente ao valor da sua contribuicao
previdenciatia, até completar as exigénci-
as para aposentadoria compulsoria con-
tidas no art. 40, § 1°, II, da Constituicio
Federal.
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Simplificando os artigos da Emenda
Constitucional, o Abono Permanéncia é
concedido ao servidor que completou as
exigéncias para se aposentar ou que preenche
determinados requisitos — que sdo quase
todos os requisitos para se aposentar, seja
aposentadoria integral ou proporcional.

Esse abono ¢é equivalente ao valor da sua
contribuicio previdenciaria e é assegurado
até, no maximo, a idade para aposentadoria
compulsoria: 70 anos.

O Abono Permanéncia como
beneficio social

Para Araujo (2006, p. 169), “os bene-
ficios sociais correspondem as condi¢des
de trabalho que as organizacoes oferecem
para manter as pessoas’. Esses beneficios
funcionam como verdadeiros atrativos;
além de manter as pessoas na organizagao,
garantir necessidades e urgéncias pessoais
e profissionais, geram melhor produti-
vidade e maior comprometimento com a
empresa (ARAUJO, 2000).

Em suas palavras, Aradjo (2000) revela
as motivagoes pelas quais os beneficios sao
oferecidos. “Os beneficios sociais sao
oferecidos por motivagdes diferentes e de
acordo com os objetivos de cada orga-
nizagao” (AraUJO, 2000, p. 169). Segundo
ele, as organiza¢bes podem de varias
formas desenvolver essa pratica, e esse
processo tem demonstrado crescimento
positivo ao longo dos anos.

Bohlander (2005, p. 323) diz que,
“originalmente, os planos de aposentadoria
baseavam-se em uma filosofia de recom-
pensa, e eram considerados sobretudo como
um meio de manter os funcionatios, recom-
pensando-os por ficarem na empresa até se
aposentar”’. “Entretanto, em virtude dos
direitos exigidos, negociados na maioria
dos contratos sindicais e, mais recentemente,
garantidos por lei, as aposentadorias agora

se baselam em filosofia de ganhos”
(BOHLANDER, 2005, p. 323).

No caso do Abono Permanéncia, o
beneficio é requerido por vontade propria
do servidor publico que, ao completar as
exigéncias para aposentadoria voluntaria,
opte por permanecer em atividade. Esse
¢ oferecido pelas instituicoes publicas e
serve de incentivo para que o servidor
permaneca em atividade e prorrogue sua
aposentadoria (SERTAO, 2005).

Importante salientar que “a percepciao
de cada organizacio funciona de forma
diferente, cada uma com seu perfil, com
seus profissionais, praticas e objetivos”
(Arayjo, 2000, p. 183).

Logo, a pretensao aqui nao ¢ a de
comparar tal beneficio implementado
com outras instituicdes e organizacgdes, e
sim compreender o seu funcionamento,
petfil, funcionarios (servidores) e objetivos
alcancados, ou ainda, suas implica¢oes tanto
para quem requer o beneficio quanto para
a instituicao em questao.

A natureza juridica do beneficio

Martins (2004) aponta que a Emenda
Constitucional n° 41 nao deixou bem clara
anatureza juridica do AbonoPermanéncia,
ou seja, nao definiu se trata-se de uma ver-
ba de carater indenizatorio ou de carater
remuneratorio.

Verbas de carater indenizatorio sao
aquelas previstas em lei e que se
destinam a indenizar o servidor por
gastos em razdao da funcdo. Ja os
adicionais de carater remuneratotio sao
acréscimos ao vencimento do servidor,
concedidos a titulo definitivo ou transi-
totio, pela decorréncia do tempo de
servico (ex facto temporis), ou pelo
desempenho de funcoes especiais
(ex facto officii), ou em razdo das
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condicdes anormais em que se realiza o
setvico (propter laborem), ou, finalmente,
em razdao de condicdes pessoais do
servidor (propter personans) (MEIRELLES
apud MAaRTINS, 2004).

Segundo esse autor, o Abono foi criado
como forma de incentivo a permanéncia
do servidor em atividade, visando neutra-
lizar a contribui¢do previdenciaria da
remunetracdo do servidor. Sua concessio
decorre, entao, de condi¢oes pessoais do
servidor (propter personam) a serem aferidas
individualmente. Dessa forma, ele afirma:

Impossivel seria, entdo, reconhecer
set este possuidor de natureza indeni-
zatoria, ja que ndo se destina a ressarcir
o servidor por gastos realizados em
razao de sua funcio, funcionando sim
como um adicional incentivador a
permanéncia em atividade do funcio-
nario em razao de suas condi¢oes pes-

soais (MEIRELLES apud MARTINS, 2004).

Todos os conceitos tratados até aqui
foram de fundamental impotrtancia para o
entendimento e analise posterior dos dados,
a fim de alcancar o objetivo pretendido.

Procedimentos metodolégicos

O estudo em questao consiste em uma
pesquisa qualitativa, uma vez que procura
entender a realidade constituida de feno-
menos socialmente construidos, cujas
transformacoes socio-historicas assumem
aspectos que nio podem ser apenas
capturados pelos numeros da estratégia
quantitativa. “[...] A mudangca das cotsas nao
pode ser indefinidamente quantitativa: trans-
formando-se, em determinado momento,
sofrem mudanca qualitativa. A quantidade
transforma-se em qualitativa” (LAKATOS,

Abono Permanéncia em uma instituic&o federal de ensino superior: aplicacéo e desdobramentos

1992, p. 99). Trata-se de um estudo de caso
(YN, 2001) de uma instituicao federal de
ensino superior (Ifes).

Essa pesquisa é, quanto aos fins,
descritiva, a qual consiste em conhecer
situacOes, costumes e atitudes, por meio
da descricao detalhada da atividade,
objetos, processos e pessoas. “A pesquisa
descritiva expoe caracteristicas de determi-
nada populacio ou de determinado
fenomeno. Pode também estabelecer
correlacoes entre variaveis e definir sua
natureza” (VERGARA, 2005, p. 47). Assim,
o fenémeno a set pesquisado e discutido
serd o “Abono Permanéncia como um
beneficio social em uma Ifes.”

Como fonte de coleta de dados
primarios, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas de modo individual, ou
seja, existia um roteiro de topicos relativos
ao problema, mas o entrevistador tinha a
liberdade de fazer as perguntas necessarias,
nio obedecendo a rigor nenhuma estrutura
formal estabelecida. Dessa forma, foi
possivel extrair um maior nimero de
mformagoes importantes para a analise. A
entrevista contou com nove perguntas
estruturadas, as quais tiveram como assuntos
principais: 1) como e quando o Abono fot
implementado na instituicao; 2) como os
servidores tomaram conhecimento do
beneficio; 3) e qual a visao dos gestores de
Recursos Humanos da institui¢ao a respeito
das contribui¢oes, limitagdes e motivos que
levam os servidores a solicitarem o Abono
em vez da aposentadotia.

A coleta de
foi realizada por meio da analise de

dados secundarios

documentos e registros, entre os quais estao
os processos administrativos de Abono
Permanéncia dos servidores da Ifes em
estudos e também da observacao direta
dos sistemas gerenciais de processos da
mstituicao: o Sisprocesso.
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As entrevistas e a analise dos docu-
mentos foram realizadas no quarto
trimestre de 2007, com dez pessoas que
trabalham diretamente com os processos
de Abono Permanéncia na instituicio. Essa
escolha deve-se ao fato de que tais
funcionarios trabalham ou trabalhavam na
Secao de Aposentadoria quando tal
beneficio foi implementado e também
porque sao eles que realizam os calculos,
formalizam e ddo prosseguimento aos
processos de Abono Permanéncia.

A finalidade principal deste estudo é
responder a pergunta de pesquisa, que
procurou descrever a implementacdo e
apresentar as implicacées do Abono
Permanéncia em uma instituicao federal de
ensino superior e para seus servidores. As
técnicas utilizadas para analisar os tipos de
dados, tanto textuais quanto verbais, foram
de analise de conteudo (BArDIN, 2004). A
analise de conteudo “consiste em um
instrumental metodologico que se pode
aplicar a discursos diversos e a todas as
formas de comunicac¢ao, seja qual for a
natureza do seu suporte” (Gopoy, 1995, p.
23). Entende-se que a analise de contetdo é
usada quando se quer ir além dos significados,
da leitura simples do real, o que permitiu
discutir os resultados advindos da analise dos
assuntos 1, 2 e 3, expostos no decorrer desse
procedimento metodologico.

Sendo assim, a analise das entrevistas
deu-se de forma sistémica, agregando os
pontos convergentes a fim de se atingir o
objetivo principal deste artigo.

Resultados e discussoes

Contexto organizacional
O estudo foi realizado em uma insti-
tuicdo federal de ensino superior (Ifes) e

contou com informacdes fundamentais

de sua Diretoria de Recursos Humanos.
Esta é responsavel pelo atendimento ao
servidor técnico e docente, controle de
pessoal, aposentadorias e pensdes,
cadastros e movimentacao, documen-
tacdo e arquivo pessoal, desenvolvimento
de pessoal, capacitacao e treinamento,
registros financeiros e seguranca, e higiene
do trabalho.

A Diretoria de Recursos Humanos

funciona de segunda a sexta-feira, em

“[...] esse beneficio
acaba por atrair e
motivar os
funcionarios, uma
vez que fazem a
escolha de recebé-lo
e manter-se em
atividade.”

horario integral, com pausa para almoco
e conta com 35 funcionarios e nove
estagiarios.

Vinculada e subotrdinada a Pré-reitoria
de Administracao da instituicdo, tal
diretoria esta dividida em oito setores:
Diretoria, Diretoria Assistente, Secao de
Expediente, Secao de Atendimento ao
Servidot, Servico de Desenvolvimento de
Pessoal, Servico de Seguranca e Higiene
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no Trabalho, Servico de Registros Finan-
ceiros e Servico de Controle de Pessoal.

Com o surgimento do Regime Juridico
Unico, no final de 1990, houve a necessi-
dade de criar uma se¢io que resolvesse as
questdes de aposentadoria, que até entdo
eram solucionadas pelo INSS. Tais questoes
passaram a ser resolvidas pelo Servico de
Controle de Pessoal, até que em 1995 e 1996,
devido a grande demanda, foi criada a Secao
de Aposentadorias e Pensoes.

Atualmente, a Secio de Aposentadorias
e Pensdes encontra-se vinculada ao Servico
de Controle de Pessoal e ¢ responsavel pela
parte de aposentadoria, pensoes, beneficios
e cadastro de servidores aposentados,
pensionistas e seus dependentes. A seciao
conta com trés funcionarios e atende
solicitacdes de 3.251 servidotes ativos, 1.614
aposentados e 518 pensionistas.

Implementagio e funcionamento
do Abono Permanéncia na Ifes em
estudo

O Abono Permanéncia é tesultado da
transformacao de uma isencao previdenciaria
que existia na Emenda Constitucional n® 20
de 1998. Em 2003, com a2 Emenda Consti-
tucional n°® 41, deixou de existir tal isenciao e
passou a vigorar o Abono Permanéncia. De
acordo com um entrevistado, o governo so6
mudou o nome. As condi¢des para se
aposentar, seja aposentadoria integral ou
proporcional, sao as mesmas. “A diferenca
entre ambos ¢ que, na isencio, o servidor
nio contribufa com a previdéncia, ja no
Abono Permanéncia, ele contribui e recebe
esse abono como rendimento”, explicou.

Apo6s a Emenda n° 41, a Ifes aguardou
uma otientacdo normativa para instruir
como sertia o procedimento com o Abono.
“Normalmente, quando ¢é editada uma let,
espera-se a orientacao normativa que vem
disciplinar e orientar a concessao do que

Abono Permanéncia em uma instituic&o federal de ensino superior: aplicacéo e desdobramentos

val ser operacionalizado”, explicou outro
entrevistado. No inicio havia duvidas de
quando realmente seria concedido, pois a
Emenda n® 41 é muito confusa. Entio,
houve dificuldade de operacionalizacao e
a cobranca foi muito grande. A Secretaria
de Recursos Humanos foi consultada e
apos normatizar e definir que a concessao
seria a partir da implementagao das
condicdes da Emenda, muitos servidores
receberam o pagamento retroativo. Ou
seja, o Abono foi pago a partir da data
em que o servidor passou a ter direito ao
beneficio — e nao na data do requerimento
para obté-lo.

Logo apos essa orientagio, no inicio
de 2004, foram concedidos os primeiros
beneficios. Os servidores, tanto docentes
quanto técnicos, tomaram conhecimento
do beneficio por meio de boletim, jornal
com publica¢oes da instituicio, internet, sin-
dicatos, associa¢des, assembleias e, princi-
palmente, pelos proprios servidores. Acre-
dita-se que muitos ainda desconhecem o
Abono pelo fato de que afeta a aposenta-
dotia e nio ¢é todo mundo que esta inte-
tessado no assunto; além disso, muitos
servidores nao frequentam os sindicatos e
assembleias.

A maioria dos servidores que conhe-
cem o Abono Permanéncia o chamam de
“Pé-na-cova”. De acordo com um entre-
vistado, “Pé-na-cova” é um nome pejora-
tivo, pois as pessoas acham que s6 quem
esta proximo de morrer tem direito ao
beneficio, mas nao é bem assim. “Ha
pessoas relativamente jovens, em torno dos
50 anos, que ainda vio trabalhar por mais
alguns anos e ja estio recebendo o
Abono”, salientou. I um incentivo ao
servidor para permanecer na ativa (SERTAO,
2005); nao significa que o governo federal
ou o servico publico esteja encarando o
servidor como proximo da mortte.
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No ano de 2004, foram concedidos
255 beneficios, sendo que, desse total, 46
eram de docentes e 209 de técnicos
administrativos. Em 2005, o total nio
passou de 20 beneficios, sendo 14 de
docentes e seis de técnicos. Ja em 2000,
foram 44 concessoes, das quais 28 de
docentes e 16 de técnicos. Em 2007, foram
concedidos 46 beneficios, sendo 19 de
docentes e 27 de técnicos. Portanto, desde
a sua implementacao na instituicao, ja foram
concedidos 365 beneficios de Abono
Permanéncia.

Normalmente, o tempo que se leva
desde o pedido do Abono até sua
concessao gira em torno de sete a 15 dias.
Isso porque, antes de o processo ser aberto,
o servidor ja compareceu a Se¢ao de
Aposentadoria e Pensoes da Diretoria de
Recursos Humanos da instituicao e ja foram
feitos os calculos. Com a abertura do
processo de solicitacaio do Abono Perma-
néncia, caso a pasta do servidor esteja com
toda a documentacao, so ¢ necessario anexar
a copia dos documentos de averbagao e os
outros dados. O sistema, que ¢ todo
informatizado, possut o tempo de trabalho
do servidor, a data de ingresso no servi¢o
publico e o cargo que ocupa. Basta forma-
lizar tudo, passar pelo diretor e lancar o
Abono no sistema de pagamento (Siape).
Outro ponto a se observar é a data em que
a folha de pagamento ¢ fechada. Normal-
mente, a do més seguinte fica aberta até a
segunda semana do més em curso. Supon-
do que o processo ¢ concluido no dia 5 de
novembro e a folha de pagamento fecha
pot volta do dia 13, é possivel ser lancado
o Abono pata pagamento no més seguinte.
Agora, se o processo for concluido no dia
15 de novembro, por exemplo, a folha de
novembro ja estara fechada. Nesse caso, s6
sera possivel lancar o Abono na folha de
pagamento de dezembro.

Atualmente, todos os calculos sao
realizados manualmente e com o auxilio
de um sistema on line desenvolvido pela
Central de Processamento de Dados
(CPD) da instituicao, juntamente com a
Secao de Aposentadoria e Pensoes. Tal sis-
tema, que esta em fase de testes, permitira
aos servidores saber quando pleitear
aposentadotia ou o Abono Permanéncia.

Vertificou-se, mediante a realizacio de
entrevistas, que os servidores solicitam o be-
neficio, na maior parte das vezes, por ques-
toes financeiras. Primeiramente porque, es-
tando em atividade, o trabalhador nao perde
outros beneficios que perderia caso se apo-
sentasse, como o vale-alimentacio, o adicio-
nal de insalubridade e a funcio que ocupa.
Segundo, porque as regras de aposentadoria
exigem a idade de 60 anos para aposenta-
doria integral e, a partir de 53 anos, para a
aposentadotia proporcional, em alguns ca-
sos, o servidor ja tem direito ao Abono. De
acordo com as entrevistas, a aposentadotia
proporcional nio é uma aposentadoria boa,
pois “o servidor acaba perdendo muito do
que vai receber”. Por esse motivo, prefere
aguardar a aposentadotia integral e, enquanto
espera, recebe o Abono.

Em outros casos, os servidores fazem
a opcao pelo Abono porque querem
continuar a trabalhar e nio possuem outra
atividade. Acredita-se que no servigo
publico falte motivacao e incentivo para as
pessoas trabalharem. Essa foi uma forma
de o governo manter por mais tempo o
pessoal, ja que ha menos contratagdes. Além
do mais, com isso a folha de pessoal torna-
se menos onerosa. “O Abono Permanéncia
tem o objetivo [...] de promover maior
economia ao Estado que, com a perma-
néncia do servidor na ativa, consegue
postergar a dupla despesa de pagar
proventos a este e remuneracao ao que o
substituira” (SERTAO, 2005, p. 2).
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Pode-se perceber que os entrevistados
acreditam que a contribuicado do Abono
Permanéncia acaba mantendo o servidor
mais tempo em atividade. Com isso, prende
o bom e experiente profissional por mais
tempo, postergando sua aposentadoria. A
grande importancia esta em podet contar
com a expetiéncia dessas pessoas, ptinci-
palmente para quem esta comecando.

A despeito dos resultados gerais,
o Quadro 1 apresenta as principais
implicacdes da implementacio do Abono
Permanéncia no caso da Ifes analisada.
Pode-se observar que as contribui¢oes e li-
mitagdes sintetizadas sobre a aplicacao do
Abono Permanéncia, no caso em estudo,
sdo de fundamental importancia. Além de
reafirmarem o ponto de vista de alguns
autores, de que os trabalhadores selecionam
os beneficios de acordo com suas necessi-
dades individuais — no caso do Abono, por
motivacao pessoal ou para nio perder ou-
tros beneficios caso se aposentasse —, de-
monstram que nem sempte os beneficios
oferecidos atendem a todos os funcionarios
de maneira satisfatoria, como ressaltou um

Abono Permanéncia em uma instituic&o federal de ensino superior: aplicacéo e desdobramentos

gestor entrevistado a respeito do Abono
para determinados tetos salariais.

Consideragdes finais

Este trabalho, em consonancia com
o objetivo proposto, apresentou a imple-
mentacdo do Abono Permanéncia em
uma instituicao federal de ensino superior
e procurou descrever o funcionamento,
a operacionalizacao e as implicacdes do
beneficio para seus servidores e para a
propiia instituicao.

Nesse sentido buscou-se, a partir das
entrevistas, ampliar e enriquecer a
discussao sobre os beneficios sociais na
administracdo publica e quais as contri-
buicoes e limitacoes dos beneficios na vida
dessas pessoas.

Pode-se perceber que, em confor-
midade ao objetivo que foi criado, os
servidores acreditam que a contribui¢ao do
Abono Permanéncia ¢ manté-los por mais
tempo em atividade, adiando assim a
aposentadotia, e também promover maior
economia aos cofres publicos.

Quadro 1: Contribui¢des e Limitagdes do Abono Permanéncia no caso da Ifes

em estudo

Contribuigdes

Limitagdes

Incentiva o servidor a permanecer em atividade.

O servidor continua pagando imposto

a0 que o substituira.

Promove maior economia ao Estado, postetgando a
dupla despesa de pagar proventos a este e remuneragao

de renda, em vez da antiga isencao de
contribuicio previdenciaria.

Mantém a arrecadacio dos fundos de previdéncia.

que perderia caso se aposentasse.

O servidor continua recebendo outros beneficios

Para determinados tetos salariais, nao
vale a pena requeter o beneficio, pois esse

Motivacio pessoal do servidor em continuar
trabalhando.

fara pouca ou nenhuma diferenca salarial.

Fonte: Elaboragao propria
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De acordo com a literatura de gestao
de pessoas, vimos ainda que esse bene-
ficio acaba por atrair e motivar os
funcionarios, uma vez que fazem a escolha
de recebé-lo e manter-se em atividade.
Entretanto, surgiram algumas limitacSes
que precisam ser consideradas. A partir
do estudo realizado na Ifes neste artigo,
em alguns casos, se o servidor tiver o
tempo integral nao vale a pena fazer o
pedido desse Abono. Pois, com a
aposentadoria integral, até determinado
teto salarial, o servidor fica isento da
contribuicao; recebendo o Abono, ele
contribut. Ou seja, recebe o Abono e tem
descontada a contribui¢ao previdenciaria.
Nesses casos, sO ¢ vantajoso permanecer
em atividade se o servidor realmente
quiser ou por motivos pessoais, pPois no
final das contas nido vai fazer muita
diferenca.

Conclui-se, portanto, que o Abono
Permanéncia é um beneficio importante
na gestao publica, pois mantém as pessoas
malis experientes por mais tempo em
atividade e promove um menor custeio
do Estado. Além disso, é requerido nao
s6 por questdes financeiras, como também
pessoals e motivacionais.

Vale ressaltar que esses sao os
primeiros passos deste estudo na area de
gestao de pessoas no contexto da Ifes e a
visao de seus gestores a respeito do as-
sunto. Pode-se reforcar que a pesquisa se
concentrou somente nas pessoas que tra-
balham com tal beneficio, o que é um
limitador. No entanto, os tresultados al-
canc¢ados sao capazes de propiciar bases
para estudos futuros, uma vez que po-
dem ser feitos estudos similares e com-
parativos com as pessoas que também
tecebem o beneficio.

Por tltimo, é importante destacar que este
estudo conttibui nas discussoes sobre bene-
ficios na gestao de pessoas, em especial na
instituicao federal de ensino superior em
questﬁo, apresentando as vantagens de se
requerer o beneficio e as desvantagens ou
limitacdes que merecem ser mais discutidas
dentro da Ifes e por seus profissionais. Além
disso, ¢ um beneficio a ser estudado com
mais profundidade e tomado como
potencial para instituicoes privadas, visto que
s6 ¢ oferecido na esfera publica e pode gerar
contribuicoes e desdobramentos semelhantes
na esfera privada e no terceiro setot.

(Artigo recebido em outubro de 2008. Versio
final em fevereiro de 2009).
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Resumo — Resumen - Abstract

Abono Permanéncia em uma institui¢io federal de ensino superior: aplicagdo e
desdobramentos
Roberta Martins Xavier e Magnus Luizz Emmendoerfer

A preocupagio principal deste artigo é descrever a implementacio do Abono Permanéncia em uma
Instituicao Federal de Ensino Superior e as implicagbes que o mesmo acarretou a seus servidores e a
propria instituicao. O objetivo pretendido aqui nao esta em exaurir o assunto entdo tratado, mas
mostrar o quanto este pode ser importante, partindo do pressuposto de seu significado intrinseco na
motivacio para o trabalho. O principal interessado no assunto ¢ o servidor publico e esse pode usufruir
do beneficio dado sua idade para aposentar. Trata-se de uma pesquisa descritiva, cuja coleta se deu por
entrevistas semiestruturadas e individuais com funcionarios que trabalham diretamente com os proces-
sos de Abono Permanéncia, e também pela andlise de documentos e observagio direta dos sistemas
gerencials de processos administrativos da instituicio. Este estudo contribui nas discussoes sobre
beneficios sociais na Gestio de Pessoas e a utilizacao desses recursos na administracao publica. Pode-se
concluir que o Abono Permanéncia traz diversas contribuicdes como, por exemplo, a motivacio pessoal
em continuar trabalhando, porém, apresenta algumas limitacoes no proprio incentivo ao beneficio, que
pode nao ser interessante em determinados tetos salariais.

Palavras-chave: gestio de pessoas, beneficios sociais, servidor publico.

Abono Permanencia en una institucion federal de ensefianza superior: aplicacion y
desdoblamientos
Roberta Martins Xavier y Magnus Luiz; Emmendoerfer

La principal preocupacion de este articulo es describir la implementacion del Abono Permanencia
en una Universidad y las implicaciones que el mismo acarred a sus funcionarios y a la propia Institucion.
El objetivo del articulo es descoyuntar el tema tratado, pero mostrar el cuanto éste puede ser impoz-
tante, partindo de la hipotesis de su significado intrinseco en la motivaciéon para el trabajo. El
principal interesado en el tema es el funcionario, que puede disfrutar de este beneficio de acuerdo con
suedad para jubilarse. Se trata de una investigacion descriptiva, cuya recoleccion de datos fue a través
de entrevistas semiestructuradas e individuales con funcionarios que trabajan directamente con los
procesos del Abono Permanencia, y también a través del analisis de documentos y observacion
directa de los sistemas gerenciales de procesos administrativos de la Universidad. Este estudio
contribuye a las discusiones sobre beneficios sociales en la Gestion de Personas y la utilizacion de
estos recursos en la administracién publica. Se puede concluir que el Abono Permanencia trae diver-
sas contribuciones como, por ejemplo, la motivacién personal para continuar trabajando, pero,
presenta algunas limitaciones en el propio incentivo al beneficio, que puede no ser interesante para
determinados sueldos.

Palabras clave: gestion de personas, beneficios sociales, funcionario publico.

Bonus Permanence in a federal university: application and developments

Roberta Martins Xavier and Magnus Luiz; Emmendoerfer

The main concern of this paper is to describe the implementation of “Bonus Permanence” in
a Federal University and the contributions it brings to the institution itself. We do not intend to
exhaust the subject, but to show its importance based on the assumption of its intrinsic motivational
meaning at work. The most interested readers in the subject are public employees, mainly the ones
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who can enjoy that benefit at retiring age. It is a descriptive research, the data was collected through
semi-structured interviews and through individual interviews with employees that wotk directly
with “Bonus Permanence” processes, and also through analysis of documents and direct observation
of the management systems of administrative processes at this university. This study contributes to
discussions on social benefits in People Management and on the use of those resources in the public
administration. It was possible to conclude that the “Bonus Permanence” brings several contributions
as, for example, personal motivation to continue working, However, it presents some limitations
also, as the “Bonnus Permanence” becomes uninteresting at certain salary levels.
Keywords: people management, social benefits, public employee
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Implementacdo de uma politica
ambiental no émbito do Plano

de Desenvolvimento Sustentdvel
do Rio Grande do Norte

Estela Najberg e Nelson Begerra Barbosa

Introdugao

A preocupagao com os problemas ambientais decorrentes dos processos
de crescimento e desenvolvimento deu-se lentamente e de modo diferenciado
entre distintos atotres sociais, até culminar no conceito de desenvolvimento
sustentavel — uma nova maneira de perceber as solu¢oes para os problemas
globais, que nao se limitam apenas a degradagao do ambiente fisico e biolégico,
mas que incorporam dimensdes sociats, politicas e culturais, como a pobreza
e a exclusio social.

Esse novo conceito de desenvolvimento ¢ consolidado em alguns eventos
de referéncia internacional, como a Conferéncia de Estocolmo, em 1972;
a Comissao Brundtland — que encerrou seus trabalhos em 1987, com a publicacao
do seu relatorio final denominado “Nosso futuro comum” —; e a Eco-92 ou

Rio-92, onde foi aprovada, entre outros documentos, a Agenda 21.
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Em um contexto marcado pela dissemi-
nacao do conceito de desenvolvimento
sustentavel e ainda como desdobramento do
Projeto Aridas (1995) — estratégia de
desenvolvimento sustentavel para o Nordeste
brasileiro —, é promulgado, em 1997, o Plano
de Desenvolvimento Sustentavel do Rio
Grande do Notte (PDS/RN).!

O PDS/RN - coordenado pelo
Instituto de Desenvolvimento Economico
e Meio Ambiente do Rio Grande do
Norte (Idema), vinculado a Secretaria de
Planejamento de Estado (Seplan) — contou
com o apoio da consultoria do Instituto
Interamericano de Apoio a Agricultura
(lica). Sua formulac¢ao envolveu a0 mesmo
tempo um trabalho politico e técnico.
Como preconizado pelo Aridas, a meto-
dologia empregada na elaboracao do
Plano foi participativa — com a consulta
dos mais variados e representativos
segmentos da sociedade.

Em entrevistas preliminares com
técnicos e gestores do governo, verificou-
se que muitas das acdes propostas no Plano
nao estavam sendo cumpridas, o que
apontava para um futuro no qual dificil-
mente os seus objetivos e metas globais
seriam alcancados. Constatada esta situacio,
velo, entdo, a pergunta: “quais os fatores
que explicam a dificuldade de implemen-
tacio do PDS/RN?”.

Vale salientar que o conceito de imple-
mentacao deve ser aqui compreendido
como o conjunto de decisdes e de acdes
postas em pratica pelo Estado visando a
consecucdo dos programas propostos no
PDS/RN, nio representando necessaria-
mente o alcance de seus impactos, ja que a
avaliacao da conquista de muitos deles s6
pode se dar a longo prazo (o Plano cobre
o petiodo de 1997 a 2010).

Dadas a diversidade e a complexidade
dos temas abordados no Plano potiguar,

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

optou-se por investigar somente uma
de suas politicas, qual seja, a ‘Politica
Ambiental — Conservacio e Uso dos
Recursos Naturais’, que envolve a gestao dos
recursos hidricos, a educacao ambiental, o
desenvolvimento florestal, as reservas da
biosfera da Mata Atlantica, o monito-
ramento de solos agricolas, a preservacao
de areas de protecao ambiental e a criacao
de unidades de conservacio.

Embora todas as areas tenham igual
importancia e devam ser tratadas simul-
taneamente e de maneira integrada, o
foco na politica ambiental deve-se,
sobretudo, ao fato de essa politica
representar uma questﬁo central para o
desenvolvimento do Rio Grande do
Norte. Com efeito, como um dos
estados mais bem dotados do Nordeste,
o crescimento da economia norte-rio-
grandense tem-se baseado em grande
medida, nas ultimas décadas, na explo-
racao de recursos naturais e em atividades
como a exploracao de petrdleo, a fruti-
cultura (que usa o potencial de recursos
do Vale do Acu) e o turismo (que apro-
veita o seu extenso espaco litoraneo).

Cabe ressaltar que o problema a ser
investigado nao contempla a avaliacao
técnica da pertinéncia das agdes propostas
na politica ambiental, mas o seu grau de
implementacao. Outra delimitacao deste
estudo refere-se ao seu aspecto temporal —
o petiodo avaliado vai desde a divulgacao
do PDS/RN (1997) até julho de 2001,
deixando, portanto, de contemplar aspectos
e acoes empreendidas apds essa data.

A investigacido

Partindo-se do pressuposto de que a
dificuldade de implementacao da politica
ambiental contida no PDS/RN deve-se, de

um lado, 2 ineficiéncia do Estado e, de ou-
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tro, a baixa capacidade de articulacao dos
atores sociais envolvidos na consecucao
dessa politica, foi construido um modelo
analitico composto por quatro dimensoes:

* efetividade dos modelos de gestio —
agregado e setorial;

® capacidade de governo para a implemen-
tagao da politica ambiental;

® gran de influéncia dos atores sociais na
implementa¢io da politica ambiental;

® cumprimento das ages previstas nos sete
programas que compdem a politica
ambiental.

Os dois primeiros itens buscam
exprimir a (in) eficiéncia do Estado, o
terceiro deve expressar a (baixa) capaci-
dade de articulacao dos atores sociais
envolvidos e o tltimo topico, por sua vez,
qualifica a prépria implementacio da
politica ambiental do PDS/RN.

Os meios utilizados para qualificar as
dimensoes acima citadas foram a pesquisa
bibliografica, a investigagio documental e
a pesquisa de campo com entrevistas
semiestruturadas.

Efetividade dos modelos de
gestio — agregado e setorial

Por modelos de gestao, entende-se aqui
os estilos de geréncia ou de administracao
para a implementacao de politicas publicas.
O que se quer observar mais especifi-
camente ¢ o modo de operar do Estado,
que se traduz no ato de “fazer” politicas
publicas.

A literatura existente sobre modelos de
gestdo voltados especificamente para a
implementacao de planos de desenvolvi-
mento sustentavel é muito escassa. Para

Buarque (1999):

o modelo de gestao é o sistema
institucional e a arquitetura organiza-
cional adequada e necessaria para

implementar a estratégia e plano de
desenvolvimento local e municipal,
mobilizando e articulando os atores e
agentes, com seus diversos instru-
mentos, e assegurando a participacao
da sociedade no processo. (BUARQUE,
1999, p.100)

No Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Grande do Norte
(PDS/RN):

“[...] como um dos
estados mais bem
dotados do Nordeste, o
crescimento norte-rio-
grandense tem-se
baseado em grande
medida, nas ultimas
décadas, na exploracao
de recursos naturais e
em atividades como a
exploragcao de petrdleo,
a fruticultura e o
turismo.”

O modelo de gestio do Plano ¢ o
instrumento assegurador de uma
estrutura que define a forma de organi-
za¢ao democratica, participativa e
transparente, capaz de permitir fluxos
decis6rios para detalhamento,
negocia¢do, execu¢ao, acompa-
nhamento e avaliacao das diretrizes e
suas consequentes agoes, voltados para

a legitimacao e institucionalizacdo do
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Plano.” (Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Grande do Norte,
1997, p.161)

No PDS/RN, propoe-se um modelo
de gestio agregado para o Plano como um
todo e modelos de gestio setoriais para as
politicas especificas. O primeiro tem carater
mais politico, exigindo a participacdo e a
legitimacao dos niveis de decisao superior,
na sua concepeao, aprovagao e implantagao.
Os modelos de gestao setoriais, por sua vez,
privilegiam o componente técnico, sem
negligenciar, contudo, as implica¢oes insti-
tucionais e politicas.

No que diz respeito ao “modelo de
gestao agregado”, o primeiro ponto que
chama a atencio € a parca legitimidade que
esse obteve junto as instancias supetiotes de
decisio. O modelo proposto pelo PDS/
RN mostrou-se extremamente burocrati-
zado — formal, rigido e pesado —, com
uma estrutura hierarquica vertical e centrali-
zada, caracterizando uma tipica abordagem
top-down na implementacao de politicas
publicas.

Objetivando tornar o processo
democratico e participativo, foram pre-
vistas inimeras instancias de descen-
tralizacao do Plano. Na pratica, porém, o
numero excessivo de conselhos e cole-
giados e a inabilidade do Estado em
institucionaliza-los inviabilizaram a
operacionaliza¢io do Plano. A realidade
verificada sugere que todas essas estru-
turas foram propostas mais como retorica
do que para funcionar efetivamente.

Outro aspecto que merece destaque é
a inexisténcia de mecanismos que permi-
tam a participacdo dos atores soclais na
gestdo e no controle do PDS/RN e que
obriguem o Estado a prestar contas e a
assumir responsabilidades perante os
cidadaos sobre o desempenho do Plano.

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

Em outras palavras, o “modelo de gestao”
definido para o “nivel agregado” nio
prevé instrumentos que garantam o
controle social do Plano e a respon-
sabilizacio ou acconntability do Estado.?

No que se refere ao “modelo de
gestao setorial” da politica ambiental, o
foco da discussao centrou-se no Conselho
Estadual de Meio Ambiente (Conema) —
orgao superior do Sistema Estadual de
Controle e Preservacao do Meio Ambiente
(Sisnema) — e no Instituto de Desenvolvi-
mento Econdomico e Meio Ambiente
(Idema) — 61gao coordenador e executor
da politica ambiental.

A analise dos resultados evidencia que
o Conema nao cumpre a sua atribuicio
de servir como campo de negociacio
para deliberar sobre a politica ambiental
e as grandes diretrizes do desenvolvi-
mento sustentavel do Estado, assumindo
simplesmente um papel burocratico-
formal. Além disso, a leitura das atas e os
discursos dos conselheiros mostram que
as questoes colocadas na pauta do
Conema tém, na maioria das vezes, carater
emergencial, sem planejamento ou
priorizacao. Nao ha continuidade dos
temas tratados em sua agenda, a qual se
caracteriza por uma trajetoria erratica. De
todas essas colocacoes, pode-se inferir que
a politica ambiental e de preserva¢io dos
recursos naturais nao ¢ tema prioritario
na formacao da agenda do Estado.

Quanto ao Idema, embora venha
cumprindo o seu papel de coordenador e
executor da politica ambiental, o faz de
maneira ineficaz, o que pode ser atestado
pelo insuficiente grau de cumprimento das
acdes previstas nos sete programas que
compodem essa politica.

Por fim, o fato de nao cumprir devi-
damente uma funcao tao primordial para
a preservacdao do meio ambiente — que € a
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fiscalizacao — faz com que a imagem do
Idema fique bem desgastada perante
grupos da sociedade civil organizada. Mais
do que isso, o Idema, em alguns casos, ¢é
até acusado de ser conivente com a degra-
dacio ambiental.

Pelo relatado, pode-se claramente
deduzir que os modelos de gestao, tanto o
agregado como o setorial, nao foram bem-
sucedidos, fato que concorre para a
ineficiéncia do Estado.

Capacidade de governo

Entende-se que a capacidade de
governo ¢ aspecto crucial para a eficiéncia
do Estado. Para Matus (1996b), a capaci-
dade de governo expressa-se na capacidade
de direcio, de gestao e de administracio e
controle.

A capacidade de governo € a capa-
cidade de conducao ou de direcao e
refere-se ao acervo de técnicas,
métodos, competéncias, destrezas e
habilidades de um ator e de sua
equipe de governo para conduzir o
processo social a objetivos decla-
rados, dados a governabilidade do
sistema [grau de dificuldade da
proposta] e o conteudo propositivo
do projeto de governo [proposta de
objetivos e de meios]. (MaTus, 1996,
p- 52; as explicacbes entre colchetes
sao dos autores).

A capacidade financeira e adminis-
trativa, em sentido amplo, que um governo
tem para implementar as suas politicas
também ¢é conhecida pelo termo gover-
nanc¢a (BRESSER-PEREIRA, 1998). O exame
da dimensio ‘capacidade de governo’ é
feito por meio da caracterizacao dos indi-
cadores que a compoem, segundo expo-
sicdo a seguir.

a) Instrumentos financeiros/
fiscais e instrumentos institucionais

O grau de mobilizacio e de utilizacio
de recursos financeiros e institucionais ¢ um
dos aspectos a serem considerados na
avaliacao da capacidade de governo,
governance ou governanca (BRESSER, 1998;
Diniz, 1997).

O PDS/RN dedica um capitulo aos
‘Instrumentos Gerais do Plano’; tanto de
natureza financeira e fiscal quanto institu-
cional. Os primeiros sio 0Os recursos —
publicos e privados — que podem ser
mobilizados para investimento direto do
governo ou fomento ao investimento
empresarial produtivo no Estado. Ja os
instrumentos institucionais configuram-se
como operacionais, legais e organizacionais.
Esses insttumentos — ferramenta basica
para a acao e para a efetiva implementac¢io
das politicas e programas — sdo definidos
para cada politica setorial e para o Plano
como um todo.

Quanto aos instrumentos financeiros
e fiscais, a analise de sua real utilizacio, tanto
no nivel agregado como no nivel setorial,
ficou inviabilizada pelo fato de os recursos
entrarem no Estado em conta unica, sen-
do, portanto, dificil identificar a sua origem,
e mesmo que fosse possivel identifica-la,
nao haveria como discriminar o quanto fot
investido em cada acio do Plano.

Existem, contudo, fortes indicios de
que muito pouco daquilo que foi preconi-
zado no PDS/RN para tais instrumentos
tenha sido efetivamente concretizado:
1) imprecisdo na estimativa dos recursos,
cujo petiodo de vigéncia é, em muitos
casos, indefinido; 2) desatualizacio dos
valores monetarios (estimados em ddlar,
supondo paridade com o real); e 3) a
premissa irreal e superotimista em que os
investimentos foram calculados (cresci-
mento de 8% do PIB estadual, previsto
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pelos formuladores do Plano no desenho
do cenario desejado, face a taxas reais em
torno de 3% nos ultimos anos)

No que diz respeito aos recursos
fiscais/financeiros no nivel setorial, as
evidéncias inferidas de uma analise do
Plano Plurianual de Investimentos do
Estado (PPA) — 2000 a 2003 — indicam
claramente que as acoes voltadas a
preservacao do meio ambiente (desenvol-
vimento sustentavel da zona costeira;
preservacdo e recuperacao de areas de
protecao ambiental e de riscos ecologicos;
conservacao da biodiversidade; educacao
ambiental e gestao ambiental dos recursos
hidricos) sao preteridas, em relacao a cons-
trucao, a ampliacdo e a recuperaciao de
adutoras, canais, barragens, acudes, pocos
e projetos de irrigacao. A comparac¢ao dos
valores destinados no PPA a ampliacio e
otimizacdo da infraestrutura hidrica em
relagdo as verbas direcionadas as acOes
da politica ambiental — que é da ordem
de 14 para 1 — comprova esse fato.

Tal constatacao aliada a indicios
depreendidos da verificacao do status de
outros mecanismos de natureza financeira e
fiscal previstos para a politica ambiental revela
que esses instrumentos foram pouquissimo
utilizados. O Fundo Estadual de Preservacio
do Meio Ambiente (Fepema) nao foi regu-
lamentado; inexiste uma politica de incentivos
fiscals para a conservagao do meio ambiente
e varios dos financiamentos previstos nao se
concretizaram.

As colocagoes acima mencionadas para
ambos os nivels — agregado e setorial — nao
devem levar, contudo, a conclusao simplista
de que o Estado ¢é incompetente na
mobilizacio e utilizacao de instrumentos
fiscais/ financeiros. Ha que se investigat se o
posicionamento do Estado, além de sua
inépcia, também nao decorre de uma
preferéncia politica.

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

O direcionamento dos recursos
existentes nao é guiado pela previsio de
planos e programas, mas, sim, pelos
critérios de priorizacao que o governo do
Estado confere a certas atividades, algumas
das quais, inclusive, sao predadoras do
meio ambiente.

Consulta ao documento “Mensagem
Governamental — 2002” da claros sinais
das atividades privilegiadas: a construcao
e ampliacio da infraestrutura hidrica e a
carcinicultura (cultura do camarao).
Segundo esse documento, que usa como
fonte os dados da Seplan/RN, os investi-
mentos em infraestrutura hidrica acumu-
lados de 1995 a 2001 foram de
R$ 504,6 milhoes. Para se ter um grau
de comparagio, os investimentos em
outros trés programas — o do leite, o de
combate a pobreza rural e o de habitacao
popular — ficaram, no mesmo periodo
considerado, em R$ 283.2 milhoes.

Ainda que se teconheca a importancia
de se levar agua de qualidade a uma
populacao carente, essa a¢iao por si s6 niao
¢ suficiente para garantir melhoria da
qualidade de vida, se nao for acompa-
nhada de efetiva politica de uso e conser-
vacao dos solos agricolas, sobretudo em
um estado como o Rio Grande do
Norte, que tem cerca de 82% de sua area
total inserida no Poligono das Secas. Ora,
pela avaliacao dessa pesquisa, o “Pro-
grama de Monitoramento de Solos
Agticolas e Conservacio/Recuperacio
dos Solos Degradados” — um dos
programas da politica ambiental — fo1
considerado insatisfatorio: nao existe um
programa especifico para o uso, o
monitoramento e a conservacao dos solos
agricolas. A aplicacao de praticas conset-
vacionistas e a utilizacido de tecnologias
inovadoras para a recuperacao de solos
degradados sao quase inexistentes.
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Um aspecto a ser observado na
ampliacao e otimizacao da infraestrutura
hidrica diz respeito ao levantamento de seus
impactos ambientais. Segundo avaliacio do
“Programa de Gestao Ambiental dos
Recursos Hidricos” — mais um dos progra-
mas da politica ambiental —, inexiste um
projeto especifico e formal com essa finali-
dade. Além disso, o controle da qualidade
da agua dos principais reservatorios publicos
do Estado, bem como o monitoramento
dos pogos nos aquiferos costeiros nao estao
sendo feitos sistematicamente.

No que se refere a carcinicultura, de
acordo com a “Mensagem Governa-
mental — 2002”, a maior parte dos incen-
tivos do Programa de Apoio ao Desen-
volvimento Industrial do RN (Proadi) foi
direcionada para as atividades ligadas ao
setot, cuja producio aumentou de 4434
toneladas, em 1997, para 12.000 toneladas,
em 2001 (dados da Associacao Brasileira
dos Criadores de Camarao). Nesse ano, o
camardo ocupou a segunda posi¢io da
pauta de exportagoes do Estado, gerando
divisas de US$20 milhoes.

Vale ressaltar que a questdao da carcini-
cultura, cujo aumento da producio no
petiodo citado — de 1997 a 2001 — foi de
surpreendentes 2.600%, entrou na pauta das
questoes emergenciais do Conema por se
tratar de atividade altamente depredadora
do meio ambiente, ao devastar extensas
areas de mangues. Pelo que consta, o
aumento vertiginoso da carcinicultura se
deve a expansao continua de areas utilizadas.
Niao ha referéncia ao desenvolvimento de
tecnologias inovadoras ou poupadoras de
recursos naturais que justifiquem o cresci-
mento da capacidade produtiva do setor
nos niveis identificados, fato que coloca em
xeque a sustentabilidade dessa atividade.

Quanto aos instrumentos institucionais,
no nivel agregado, praticamente nada do

que foi estabelecido — concessao de servico
publico, otganizacoes sociais/contratos de
gestao e fundo de aval da pequena empresa
— esta sendo cumprido.

No nivel setotial, embora haja éxitos,
sobretudo do ponto de vista legal, nao se
pode desconsiderar o fraco desempenho
dos instrumentos operacionais e organi-
zacionais. Isso se evidencia na fragilidade
do aparato organizativo do Idema e na
sua propria performance, expressa na

“A Inexisténcia de
indicadores de
desempenho e de
avaliacdo do PDS/RN
revela a auséncia de
dominio sobre uma
técnica essencial para a
eficiéncia de sua
implementagaio e
compromete a
capacidade gerencial
do Estado [..]”

avaliacido insatisfatéria de varios dos
programas da politica ambiental e na sua
incapacidade — face a imperativos técnicos
e financeiros e mesmo a compromissos
politicos — de cumprir com a fiscalizacao,
uma de suas principais atribuicoes.

b) Consultoria externa
Entende-se que a necessidade de
contratacdo de consultoria externa para a
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implementacao de uma politica esta relacio-
nada com a competéncia técnica do quadro
funcional do governo, item que compoe a
‘capacidade de implementacao’ — uma das
facetas da governanca (DiNiz, 1997).

A implementac¢io da politica ambiental
requereu a contratacdo de consultoria
externa — justificada pela insuficiéncia ou
pela total auséncia de quadros qualificados
no Estado, fato que denota a sua baixa
capacidade gerencial. Vale notar que a
contratacao de consultoria nao havia sido
prevista no modelo de gestao agregado,
tampouco no setorial.

O Programa de Recursos Hidricos —
Gestao Ambiental — €, entre os progra-
mas da politica ambiental, o mais benefi-
ciado com servicos de consultoria, o que
nao surpreende, pois, como ja foi mencio-
nado, trata-se de area privilegiada em
termos de recursos e de investimentos pot

parte do Estado.

c) Indicadores de desempenho e
de avaliacdo

Um conjunto bem definido de indi-
cadores de desempenho e de avaliacao de
um plano ou projeto revela o dominio
da técnica necessatia para boa conducao
processo, sendo, portanto, uma das facetas
da capacidade de governo (Matus, 1996b).

As medidas de desempenho ou indi-
cadores de avaliacio de um plano,
programa ou projeto devem responder as
seguintes perguntas basicas: ‘Como as
coisas estao sendo feitas?” e ‘Que resultados
sao obtidos?’

Na avaliacao, o indicador ¢é a unidade
que permite medir o alcance de um
objetivo especifico (COHEN e FraNncoO,
2000). Os indicadores constituem atos,
representagoes, eventos, materiais ou obras
que definem o desempenho padrio a ser
alcancado, de acordo com os resultados

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

previstos em um programa ou projeto
(MarTINIC, 1997).

A inexisténcia de indicadores de
desempenho e de avaliacio do PDS/RN
revela a auséncia de dominio sobre uma
técnica essencial para a eficiéncia de sua
implementacdo e compromete a capaci-
dade gerencial do Estado, inibindo
qualquer forma de acompanhamento,
avaliacio e controle do Plano.

As razdes apontadas para o fato de o
PDS/RN nao adotar o uso de indicadores
sa0: a inexisténcia de uma cultura de
avaliacio no Estado; a inexperiéncia das
equipes técnicas; e a preméncia de outras
questdes, sobretudo de natureza financeira.

d) Articulagio intersetorial da
gestio ambiental

O grau de articulacao intersetorial
das entidades responsaveis pela implemen-
tacio de uma politica, bem como a
habilidade do Estado em ajustar e articular
programas setoriais e focalizados aqueles
mais abrangentes e de maior alcance sio
facetas da capacidade de coordenacio do
Estado, a qual representa, por sua vez, um
dos aspectos da capacidade de governo
ou governance (DiN1z, 1997).

A estrutura governamental, de acordo
com alogica intersetorial, supoe a articulacao
de planos e o compartilhamento de infor-
macoes, além de ser mais permeavel a
participacdo do cidadio, tanto no planeja-
mento quanto na avaliacao (INOjosa, 1998).

No que tange a articulacio intersetorial
da gestdo ambiental, essa esbarra em um
modelo de gestao setorial rigido e verti-
calizado para a tomada de decisoes, o que
inviabiliza a descentralizacdo e a partici-
pacido — essenciais a logica intersetorial.

Ha pouco espago para a articulagido
de planos e para o compartilhamento de
recursos, de expetiéncias e de informacoes.
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Grande parte das acoes se da de maneira
isolada, dispersa e desarticulada. Essa
situacdo ¢ agravada pelo fato de muitos
técnicos do Estado desconhecerem o
Plano, o qual fica insulado e restrito a alguns
setores da administracao publica. Em
outras palavras, inexiste no Estado uma
institucionalizacio do PDS/RN e da
politica ambiental, em particular.

Além de indicar a inabilidade do
Estado em ajustar e articular programas
setoriais focalizados aos mais abrangentes
e de largo alcance, o débil grau de arti-
culagio intersetorial na implementacao da
politica ambiental revela a baixa capacidade
de coordenacio do Estado no que diz
respeito a integracao das diversas entidades
envolvidas, de modo a garantir a coeréncia
e a otimizagao das acoes dessa politica.

Em suma, a aprecia¢io desses indi-
cadores permite afirmar que a capacidade
de governo para a implementacao da
politica ambiental é baixa, sendo mais um
fator que converge para a ineficiéncia do

Estado.

Grau de influéncia dos atores
sociais

O conceito de ator social pode gerar
multiplas interpretagdes. Nas ciéncias
humanas, ha varias categorias relativas a
aglomerados humanos de natureza bastante
distinta que, muitas vezes, sao empregadas
como se fossem sinOnimas.

O ator social possui caracteristicas
singulares que o distinguem de conceitos
como: agente (teotia econdmica), classe
social (teoria politica), estrato social
(sociologia), estrato demografico (demo-
grafia) e outros, como a categoria multidao
e alguns de seus sin6nimos, que se referem
a grupos humanos pouco estaveis ou
circunstanciais. O conceito de ator social,
portanto, requer uma definicao prévia.

Neste trabalho, parte-se da concepcao
de que o ator social é a cupula ou a direcao
de uma organizacao (ator-grupo), ou até
mesmo uma personalidade (ator-pessoa),
que deve preencher os seguintes requisitos:
(Martus, 1996a).

° ter um projeto que oriente sua agao;

® ter uma organizacao estavel;

® deter recursos (técnicos, cognitivos,
podet politico e econémico) essenciais ao
funcionamento de uma organizagio ou ao
desenvolvimento de uma politica;

® participar efetivamente de um jogo
social, tendo a capacidade de produzir
fatos, nao sendo mero observador.

Ha que se ressaltar, no entanto, o
entendimento que o PDS/RN di ao
conceito de ‘ator social’, diferenciando o
Estado (instituicoes publicas governa-
mentais) dos demais atores (grupos ou
segmentos da sociedade com posicoes e
interesses diversificados). Fica nitido que
essa abordagem simplifica uma realidade
que ¢ complexa e multifacetada, pois o
Estado — representado por suas institui¢oes
e dirigentes — participa igualmente do jogo
social, devendo, portanto, para um retrato
mais fiel a realidade, ser considerado um
ator social que nao se distingue dos demais.

Além disso, a abordagem nao reco-
nhece o relevante papel exercido pelas
burocracias publicas na implementa¢io de
planos e projetos, ignorando a problema-
tizacao da relacao principal-agente: as
politicas implementadas pelos burocratas
nao sao necessatiamente as inicialmente
definidas pelos politicos. Os burocratas
tém razoavel grau de discricionariedade no
desempenho de suas funcoes e podem ter
interesses proprios, diferentes dos interesses
dos cidadaos e dos politicos que repre-
sentam (PRzZEWORsKI, 2001).

Para melhor avaliacao do grau
de influéncia dos atores sociais na
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implementacao da politica ambiental, ha
que se fazer referéncia a patticipacdo so-
cial, tanto na fase de formulacio como
na fase de implementacio do PDS/RN.

Na fase de formulacao do Plano, os
trabalhos concentraram-se na capital, limi-
tando-se as representacdes estaduais, as
quais dificilmente conseguem expressar os
anseios de todo o Estado, privilegiando
os municipios e grupos mais fortes. Nao
houve empenho por parte do governo em
envolver toda a popula¢io, o que é agra-
vado pelo fato de o Plano nio ter sido
sequer discutido na Assembleia Legislativa.

Na fase de implementacao, a socie-
dade teve postura passiva — ela nao se
otrganizou e nio se mobilizou para cobrar
a execucao das agdes previstas no Plano;
em outras palavras, o controle social nao
aconteceu.

Essa constatacio é coerente com a
analise feita sobre o modelo de gestao agre-
gado, proposto no PDS/RN - formal,
rigido e centralizado, nao prevendo
mecanismos que permitissem a partici-
pacao dos atores sociais na gestao e no
controle do Plano.

Na politica ambiental, a auséncia de
controle social é potencializada em funcao
da inexisténcia de canais formais para a
participacdo de representantes de 6rgaos
locais. I bom lembrar que, no que tange a
descentralizacao da gestao ambiental,
o modelo de gestao setorial falha comple-
tamente.

Seria simplista, no entanto, atribuir os
baixos niveis de participacao social somente
ao fracasso da descentralizacao na gestao
da politica ambiental. Entre outras
provaveis causas, merece destaque a
irrelevancia do tema em pauta — preset-
vacao do meio ambiente —, quando
confrontado a outras priotidades econo-
micas e de subsisténcia, sobretudo em um
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estado caracterizado por baixos indi-
cadores sociais, como é o caso do Rio
Grande do Notte.

O Conema — como locus privilegiado
da presenca dos atores sociais — nao
consegue dar direcio e materialidade a
politica ambiental. Sua agenda caracteriza-
se pela pulverizacao dos temas tratados,
dos quais muitos tém carater emergencial,
sem guardar coeréncia com as prioridades
do PDS/RN. A producio de resolucoes
¢ exigua.

No tocante as contribui¢oes dos atores
soclais para a implementacao da politica
ambiental, o Estado, representado pelo
Idema, é o ator hegemonico pois, apesat
de sua ineficiéncia; de se pautar por uma
agenda erratica, emergencial e sem prio-
rizagoes; de uma conduta mais preocupada
com o respaldo de financiamentos perante
o governo federal e organismos interna-
clonais; e de uma postura, muitas vezes,
reativa face a2 demandas de outtros atores,
o Idema ¢é o que mais apresenta projetos e
propostas de ac¢des, além de ser o ator que
mais recursos detém para implementa-las.

O fato de ser o ator hegemonico
permite ao Estado, muitas vezes, impor a
sua agenda, a qual nem sempre é compa-
tivel com as premissas da politica ambiental
(proposta no PDS/RN pelo préprio
Estado), podendo até contraria-las, como
atestam os altos investimentos em cons-
trucao e ampliacao da infraestrutura hidrica
e em carcinicultura. Tal situacao expressa a
contradi¢io e a divergéncia de intetesses
que ha na agenda do Estado.

Os demais atores, nao tendo um
projeto claro e definido sobre a gestao
ambiental, nao apresentam uma politica
consistente nem para implementar, nem
para se contrapor a do Estado. Muitos
deles, ademais, nao conseguem articular os
segmentos que representam. Varios titulares
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do Conema acabam sendo representantes
de si proptios.

Em suma, as consideracdes expostas
permitem afirmar que inexiste uma
organicidade na acao dos atores sociais —
os quais nio dio consisténcia a sua inter-
ven¢ao e nao constroem capacidade de
negociat, pactuar e de concertar coalizoes
com vistas a implementar a politica
ambiental.

A qualificacao da dimensao ‘grau de
influéncia dos atotes sociais’ revela a baixa
capacidade de articulagao dos atores sociais.

Cumprimento das agdes previstas
nos programas que compdem a politica
ambiental

De inicio, cabe fazer trés consideracoes:

* Naio se pretende realizar uma ava-
liacdo técnica da pertinéncia das agdes
contidas nos programas da politica
ambiental, mas uma analise do seu grau de
implementacao.

¢ Dificuldade de estimar a conse-
cuciao de muitas das agdes previstas no
Plano, pois seu horizonte de atuacao vat
até 2010.

* Dificuldade de definir precisamente
o que ja foi implementado, o que esta
sendo implementado e o que ainda nio
satu do papel. Algumas a¢des sao execu-
tadas apenas parcialmente; outras nao sao
executadas dentro dos programas em que
haviam sido previstas, mas em outros
programas paralelos ou mais abrangentes.

Os programas foram classificados por
meio de um marcador que pode variar entre
‘muito bom’, ‘satisfatotio’ e ‘insatisfatorio’.
Esses marcadores sio atribuidos aos
programas em funcao do grau de cumpii-
mento de suas acOes, diferenciando-se as
mais importantes — que causam maior
impacto — das menos relevantes, cujos
impactos nao sao muito significativos.

Merecem a classificacio de ‘muito
bom’ os programas cuja grande parte das
principais acoes esteja sendo executada,
relevando-se o fato de, eventualmente,
algumas acoes de menor importancia nio
estarem sendo cumpridas.

O conceito ‘satisfatorio’ ¢ aplicado aos
programas que tém pelo menos algumas
de suas principais a¢coes sendo executadas,
relevando-se igualmente o fato de acgdes

“Na politica
ambiental, a auséncia
de controle social é
potencializada em
fungio da inexisténcia
de canais formais
para a participacao
de representantes
de orgaos locais.”

de menor importancia nio estarem sendo
efetuadas.

O conceito ‘insatisfatorio’ cabe aos pro-
gramas que nio tém nenhuma de suas
principais agdes colocada em pratica, ainda
que algumas a¢oes de menor importancia
estejam sendo operacionalizadas.

Dos sete programas da politica
ambiental, quatro sao considerados
‘insatisfatorios’, nenhum ¢ julgado ‘muito
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bom’ e somente trés sio tidos como
‘satisfatorios’.

Entre os programas considerados
‘satisfatorios’, destaca-se o Programa de
Educacao Ambiental; o que pode ser
atribuido a cinco fatores:

* A inter-relacao desse programa com
os demais programas da politica ambiental,
uma vez que sio todos permeados pelo
tema da educacio ambiental.

* O perfil da subcoordenadora de
Planejamento e Educacao Ambiental —
apaixonada pelo tema e abnegada pelo seu
trabalho.

* O fato de o Ministério do Meio
Ambiente ter exigido, posteriormente a
divulgacio do PDS/RN, a formacio de
Comissoes Intetinstitucionais de Educacio
Ambiental em todos os estados da Federacao.

* O fato de a disseminacao das acoes
educativas contar com o apoio da
capilaridade da rede escolar.

* O seu baixo custo, sobretudo se
comparado ao dos demais programas.

Nao obstante esses aspectos positivos,
uma critica que pode ser feita a concepgao
da educacio ambiental no PDS/RN
refere-se a sua pulverizacao, pois, além
desse programa especifico de educa¢io
ambiental, os demais programas da poli-
tica contemplam subprogramas setoriais
de educacao ambiental: recursos hidricos,
reservas florestais, biosfera da Mata
Atlantica e areas de prote¢io ambiental.

A dispersao das acoes dirigidas
a educacao ambiental tende a um desper-
dicio de recursos e energia. O que acaba
acontecendo, muitas vezes, ¢ que, de fato,
parte dessas acOes setorials é encampada
pelo Programa de Educa¢io Ambiental,
0 que, na pratica e em ultima instancia,
pode até explicar o seu fortalecimento.

Outro programa considerado ‘satisfa-
torio’ é o da Reserva da Biosfera da Mata

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

Atlantica do Rio Grande do Norte
(RBMA/RN). Suas principais conquistas
sdo: a institucionalizacio do Comiteé
Estadual da Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica e a implantacdo de projetos de
conservagao e recuperacao em areas-
piloto da reserva: Parque das Dunas de
Natal, Mata da Estrela e Complexo
Lagunar.

A maior fragilidade desse programa é
a regularizacao fundiania de areas relevantes
da RBMA, uma vez que a questao envolve
desapropriacoes e depende de vontade
politica. Outros problemas dizem respeito
a precariedade da pesquisa cientifica e a
incipiéncia de um banco de dados e do
consequente monitoramento de areas de
conservacio da Mata Atlantica.

A despeito de a avaliacio da susceti-
bilidade de poluicao dos aquiferos aluviais
a agrotoxicos e fertilizantes e de o levanta-
mento da qualidade de agua nio serem
feitos sistematicamente, o Programa de
Gestao Ambiental de Recursos Hidricos
também ¢é considerado ‘satisfatorio’ em
funcao do bom desempenho da educacio
ambiental na area de recursos hidricos e,
sobretudo, pela formacao de associacoes
de usuarios de agua em nivel de bacia
hidrografica — modelo organizativo
exigido em nivel nacional.

Entre os programas que merecem o
conceito de ‘insatisfatorio’, o de Desenvol-
vimento Florestal (PDF) é considerado o
mais prejudicado. O desempenho de todos
os seus subprogramas esta bastante aquém
de um minimo esperado: a pesquisa
florestal nao ¢é realizada por falta de
recursos; os levantamentos basicos da
cobertura vegetal estao desatualizados; a
fiscalizacao, o manejo florestal e o reflores-
tamento sao precarios e insuficientes; o
Sistema Estadual de Unidades de Conset-
vagao (SEUC) — essencial para a atividade
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de conservacio e preservacao — nio foi
criado, embora haja Unidades de Conser-
vacio no Estado; a Lei Estadual de Politica
Florestal nao foi regulamentada.

Os outros trés programas também
considerados ‘insatisfatorios’ sao: o
Programa de Criacao de Sistema Muni-
cipal de Unidades de Conservacao
(SMUC); o Programa de Monitoramento
de Solos Agricolas e Conservacio/
Recuperacio dos Solos Degradados e o
Programa de Preservacao e Recuperacao
de Areas de Protecio Ambiental e de
Riscos Ecologicos.

Os programas considerados ‘insatisfa-
torios’ deixam as seguintes areas essenciais
desassistidas: regulamentacao da Lei de
Politica Florestal; implantacao e descentra-
lizacao de Sistema de Unidades de
Conservacao; uso e conservacao de solos
agricolas, recuperacao de solos degra-
dados; e preservacao de areas de protecao
ambiental e de 1iscos ecolégicos. Mesmo
os programas julgados ‘satisfatérios’
deixam importantes lacunas: pulverizacao
e falta de otimizacao de algumas das acoes
de educacio ambiental; regularizacao
fundiaria, monitoramento e conservacao
de relevantes areas da reserva da Mata
Atlantica; e monitoramento e controle da
qualidade da agua dos principais reserva-
torios publicos do estado.

Em que pese o fato de o periodo
avaliado compreender desde a promul-
gacdo do Plano (1997) até o término da
pesquisa de campo (junho de 2001),
face a vigéncia integral do Plano — que
vai até 2010 —, o status dos sete programas
da politica ambiental permite afirmar que
o ‘grau de cumprimento de suas acoes’
deixou a desejar, o que qualifica
a implementacao da politica ambiental,
contida no PDS/RN, como sendo

insuficiente.

Avaliagio final e indicagdes

Enfim, a avaliacao de que a implemen-
tagdo da politica ambiental ¢ insatisfatoria
guarda coeréncia com os resultados
obtidos para os ttés ptimeiros topicos. Em
outras palavras, a ineficiéncia do Estado e
a baixa capacidade de articulacio dos
atores sociais explicam o insucesso da
implementacao da politica ambiental
contida no PDS/RN.

Uma ressalva, no entanto, deve ser feita:
embora a implementacio da politica
ambiental tenha sido considerada insatis-
fatoria, ha que se reconhecer que nio esta
na ‘estaca zero’ — algumas acoes, ainda que
de maneira pontual e desarticulada, vém
sendo realizadas, o que se deve, sobretudo,
ao empenho e a dedicacao de alguns
técnicos do governo.

A titulo de sintese, sio enumerados
abaixo os principais fatores que dificul-
taram o processo de implementacio da
politica ambiental contida no PDS/RN:

* Abrangéncia tettitotial do Plano, que
contempla todo o Estado do Rio Grande
do Norte, marcado por distintas realidades
regionais, tanto do ponto de vista geogra-
fico como socioeconomico.

* Baixa legitimidade e escasso patro-
cinio que o Plano obteve, durante as fases
de formulacao e implementagio, junto aos
niveis superiores de decisdo governamental.
Essa situacao foi agravada pelo fato de o
Plano ter sido finalizado na transicao de
mandatos estaduais, ainda que se tratasse
de uma reeleicio.

* Modelo de gestao rigido e formal,
caracterizado por uma estrutura hierarquica
vertical e centralizada.

* Baixos niveis de participagao social
e auséncia de controle social do Plano.

* A insuficiente compreensio e a
precaria internalizacao do conceito de
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desenvolvimento sustentavel por parte nao
s6 do publico-alvo das agdes propostas
no Plano, como também de alguns dos
responsaveis por sua implementacao.

® Baixa capacidade de articulacao
intersetotial do Estado.

® Baixa capacidade gerencial do
Estado, expressa no fato de esse nao
aplicar técnicas de monitoramento e de
avaliacao do Plano.

* A nao incorporacio da politica
ambiental pela agenda do Estado em
privilégio de outras atividades, predadoras,
inclusive, do meio ambiente.

* A auséncia de uma politica de
financiamento e de incentivos aos pro-
gramas da politica ambiental (o Fepema
nio foi sequer regulamentado).

* A fragilizacao do 6rgio coordenador
e executor da politica ambiental, tanto em
termos do aparato organizativo como em
termos de qualifica¢io de pessoal.

Em contraposicao a esses elementos,
serao sugeridos alguns aspectos passiveis
de aumentar as possibilidades de sucesso
de uma politica dessa natureza.

Planos de desenvolvimento sustentavel
com escopo estadual, como é o caso do
PDS/RN, devem ser entendidos menos
como planos executores e mais como
planos estratégicos e de referéncia, que
otrientam e dao as diretrizes para a elabo-
racao de planos regionais e locais — diretriz
sintonica com os pressupostos do desenvol-
vimento local integrado e sustentavel (Dlis).

Planos de desenvolvimento sustentavel,
concebidos para escalas menores — como
¢ o caso de uma regiao ou municipio —,
tém muito mais chances de se viabilizarem.
Além de exigirem aparato administrativo
menos complexo e de poderem atender
com mais eficacia as demandas e especifi-
cidades locais, esses planos também ficam
mais passiveis ao controle social.

Implementag&o de uma politica ambiental no &mbito do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Grande do Norte

Outro fator que refor¢a a vantagem
em se fazer planos de desenvolvimento
sustentavel em ambito local é o de se
contrapor ao acirramento das desigual-
dades regionais, uma vez que nos planos
estaduais os investimentos sio normal-
mente direcionados para as regides
potencialmente mais viaveis.

Em contraposicio ao modelo de
gestao proposto no PDS/RN, planos dessa
envergadura, dadas a sua complexidade e
interdisciplinaridade, sao mais compativeis
com modelos de gestao descentralizados,
que propiciem canais de controle social e
que considetem as preferéncias dos atores
sociais, os conflitos de interesse, as barga-
nhas intra e interorganizacionais, as
ambiguidades e incertezas no processo de
tomada de decisio e a influéncia da buro-
cracia local. Mais do que controlar processos,
esse modelo de gestao alternativo deve estar
focado em resultados e permitir a nego-
ciagio, a adaptacao e o aprendizado durante
a propria fase de implementacao.

O sucesso de planos, como o anali-
sado, requer igualmente forte governanga
do Estado, entendida como a capacidade
de mobilizacio de recursos técnicos, insti-
tucionais, financeiros e politicos, aliada ao
dominio de instrumentos gerenciais (que
visem a eficiéncia na utilizacdo dos
recursos e permitam o monitoramento e
a avaliacdo das acOes empreendidas) e a
competéncia técnica dos quadros adminis-
trativos. Outro aspecto da governanca,
imprescindivel em planos marcados pela
intersetorialidade, é a capacidade de
coordenacio do Estado.

A identificacio dos atotes sociais, seus
interesses e estratégias, suas resisténcias,
recutsos e aliancas — avaliacio essa que tem
carater dinamico no tempo — também ¢é
de alta relevancia para que planos governa-
mentais sejam bem-sucedidos em sua
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implementacao. As escolhas e os processos
de tomada de decisao podem ser aprimo-
rados se houver mais informacoes a
respeito das preocupacodes e prioridades
dos pretensos usuarios dos programas. O
envolvimento dos grupos de interesse
aumenta o comprometimento e a com-
preensiao dos objetivos e restricbes dos
programas, além de concorrer para a
legitimacao das politicas escolhidas e
contribuir para a mobilizacao de apoio na
fase de implementacao dos projetos.

No caso especifico de uma politica que
visa a preservacao do meio ambiente — a
qual requer novas posturas e atitudes —,
¢ essencial que sejam criados mecanismos
que estimulem a participacao social e que
tornem o tema atrativo para a populacao,

mostrando-lhe, por exemplo, as vantagens
da reciclagem do lixo e de um turismo sus-
tentado.

O apoio dos escaloes supetiores de
decisao governamental é outro aspecto
essencial para conferir a qualquer plano
legitimidade e chances de viabilizacao. Em
se tratando de politicas que exigem quebra
de paradigmas e mudanca de estilos
comportamentais, como é o caso do
desenvolvimento sustentavel, o Estado
deve desempenhar papel indispensavel
como indutor e gerenciador de parte
dessas transformacoes, configurando-se
como um Estado forte em sua capacidade
reguladora e de planificacao.

(Artigo recebido em novembro de 2008.

Versio final em marco de 2009).

Notas

! Também denominado simplesmente de Plano.

> A visdo fop-down centra-se na questio dos mecanismos de controle sobre os agentes

implementadores para que os objetivos da politica sejam atingidos, o que pressupoe uma visao
singela e irreal da administragao publica, onde seria possivel garantir a fidelidade da implementacio
ao desenho proposto inicialmente. (SABATIER, 1986; StLva e MELO, 2000).

* O reconhecimento da necessidade de o Estado exercer o poder politico mediante agao combi-

nada com a sociedade civil remete ao elo entre ambos, qual seja, a accountability, a obrigacao de prestar

contas e assumir responsabilidades perante os cidadios imposta aos que detém o poder do Estado.

(Levy, 1999).
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Resumo — Resumen — Abstract

Implementagio de uma politica ambiental no Aambito do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Grande do Norte
Estela Najberg e Nelson Bezerra Barbosa

Em um contexto marcado pela difusio e consolidacio do conceito de desenvolvimento
sustentavel e como desdobramento do Projeto Aridas — estratégia de desenvolvimento sustentavel
para o Nordeste brasileiro —, é promulgado, em 1997, o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do
Rio Grande do Norte — PDS/RN. Constatado o insatisfatotio grau de cumptimento de suas a¢oes,
este trabalho busca identificar e analisar os fatores que dificultam a implementacao do PDS/RN,
fazendo recorte de uma de suas politicas — a politica ambiental. O pressuposto assumido
pelo presente trabalho ¢ o de que a dificuldade de implementacio da politica ambiental, contida no
PDS/RN, deve-se, de um lado, a ineficiéncia do Estado e, de outtro, a baixa capacidade de articulagao
dos atores sociais. Em contraposicao aos fatores identificados como dificultadores do processo de
implementacao da politica ambiental, sio sugeridos aspectos passivels de aumentar as possibili-
dades de sucesso de uma politica dessa natureza.

Palavras-chave: meio ambiente, politicas publicas, sustentabilidade.

Implementacion de una politica ambiental en el ambito del Desarrollo Sostenible del
estado del Rio Grande do Norte
Estela Najberg y Nelson Bezerra Barbosa

En un contexto marcado por la difusién y consolidacion del concepto de desarrollo sostenible
y como desdoblamiento del Proyecto Aridas -estrategia de desarrollo sustentable para el Nordeste
brasilefio —, se promulga, en 1997, el Plan de Desarrollo sostenible de “Rio Grande do Norte”
(PDS/RN). Constatado el insatisfactotio grado de cumplimiento de sus acciones, este trabajo busca
identificar y analizar los factores que dificultan la implementacion del PDS/RN, haciendo un recotte
de una de sus politicas —la politica ambiental. La conjetura hecha por el presente trabajo es la de que
la dificultad de implementacion de la politica ambiental contenida en el PDS/RN se debe, de un lado,
ala ineficiencia del Estado y, de otro, a la baja capacidad de articulacion de los actores sociales. En
contraposicion a los factores identificados como dificultadores del proceso de implementacion de la
politica ambiental, son sugeridos aspectos pasibles de aumentar las posibilidades de éxito de una
politica de esa naturaleza.

Palabras clave: medio ambiente, politicas publicas, sostenibilidad.

Implementation of an environmental policy in the context of Sustainable Development
Plan of Rio Grande do Norte state
Estela Najberg and Nelson Bezerra Barbosa

In a context highlighted by the diffusion and consolidation of the sustainable development
concept and with the outspread of Projeto Aridas — sustainable development strategy for the
Brazilian Northeast — it is issued, in 1997, the Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Rio
Grande do Norte (Rio Grande do Norte’s Sustainable Development Plan) (PDS/RN). Since there is
an unsatisfying level of accomplishment of its action, this paper aims to identify and analyze the
difficulties in implementing the PDS/RN, taking as an example of its policies — The Environmental
Policy. The premise taken into account by this study is that the difficulty in implementing the
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Environmental Policy established by PDS /RN is due to State inefficiency and low articulation away
social actors. Suggestions are then presented to increase possibilities of sucess.
Keyword: environment, public policies, sustainable development.

Estela Najberg

Docente do Curso de Administragaio da UFG; graduada, mestre e doutora em Administracdo pela Fundagio
Getulio Vargas de Siao Paulo.

Contato: estelanajberg@gmail.com.

Nelson Bezerra Barbosa

Gestor publico do Estado de Goias; docente do Curso de Medicina e do Mestrado Multidisciplinar do Centro
Universitario em Anapolis; graduado em Psicologia pela UFRN; mestre em Saude Coletiva pela UER]J; doutor em
Saude Publica pela USP.

Contato: nelsonbbarbosa@gmail.com.

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (1): 61-78 Jan/Mar 2009



Heloisa Helena Silva Moreira RSP

A Proposta de Acolhimento: sua
formulacdo e implantacdo nas
unidades de atencdo primdaria do
Sistema Unico de Saude no
Municipio de Belo Horizonte

Heloisa Helena Silva Moreira

Introdugao

A Proposta de Acolhimento teve por objetivo garantir o acesso as unidades
de atencdo primaria do Sistema Unico de Saude (SUS) em Belo Horizonte. O
problema, que se pretendia solucionar, manifestava-se em enormes filas as portas
dessas unidades, durante as madrugadas e bem cedo de manha. A situacao era,
mdubitavelmente, injusta e desumana, e muitas vezes ocupou o noticiario local
por serem frequentes as queixas dos usuarios e dos trabalhadores sobre o
atendimento deficiente.

A Proposta de Acolhimento surgiu em Belo Horizonte em um contexto de
grandes mudancas iniciadas pelo governo da Frente-BH-Populat', liderada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), que alimentou muitas expectativas ao anunciar
novos rumos para o periodo em que foi eleita — 1993 a 1996. No intuito de
atendeé-las, varios projetos e programas foram desenvolvidos nos diversos 6rgaos

e secretarias municipais, tendo em vista a prioridade para aquela gestao: a crianca.
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Na Saude, area das mais destacadas no
plano de governo, uma das questoes que
reclamava nova otientac¢ao era o alto indice
de mortalidade infantil do municipio.

Visando solucionar o problema, a
Geréncia de Epidemiologia da Secretaria
Municipal de Satde da Prefeitura Muni-
cipal de Belo Horizonte (SMSA/PBH)
desenvolveu, no primeiro ano, um
Projeto de Vigilancia a Mortalidade
Infantil com enfoque no risco. Colocado
em pratica, o projeto passou a classificar
os nascidos vivos menotres de um ano de
idade de acordo com trés critérios: filhos
de maes analfabetas, com baixo peso e
residentes em areas de risco.

Embora a estratégia tivesse compro-
vado sua efetividade na localizacao e prio-
rizacao dessas criancas, em um primeiro
agendamento para as unidades de atencao
primaria, ela tornou evidente que o nivel
de assisténcia nio lhes garantia a continui-
dade de acesso. Era preciso reformular o
processo de trabalho das unidades de
atencdo primaria e isso implicava a partici-
pacio de outra geréncia no projeto: a
Coordenacao de Atividades Assistenciais,
que atualmente cotresponde a Geréncia de
Assisténcia (Geas). Fla era a responsavel
pela organizacao do trabalho nas unidades
e passou a integrar o grupo de discussao
do nivel central da SMSA/PBH.

As duas geréncias — Epidemiologia e
Assisténcia — passaram a procurar resposta
para a seguinte questao: por que o Projeto
de Vigilancia a Mortalidade Infantil nio
atingia seu objetivo embora fosse consi-
derado, por ambas, adequado do ponto
de vista técnico?

A resposta que estava se tornando
unanime no grupo era a de que o projeto
nio tocava no problema central: o acesso.
Além disso, a forma de organizacio do
trabalho nas unidades de aten¢io primaria

resultou, segundo o mesmo grupo, na
subutilizacao dos recursos humanos e na
desumanizacao do acesso. Chegaram a
conclusio que o acesso estava sendo
barrado por uma regra a qual estipulava
niumero predeterminado de consultas,
atendidas por ordem de chegada, em
respeito a um acordo burocratico firmado
com o Sindicato dos Médicos. Havia ainda
outro fator: a compreensao, pot parte dos
trabalhadores das unidades, de que nao lhes
cabia atender urgéncias, ou seja, casos agu-
dos que eram por eles identificados como
urgéncias.

Tais problemas foram encaminhados
a IV Conferéncia Municipal de Satude, que
votou, segundo Queiroz (1998), a
proposta de elaboracao e implementa¢io
de projeto que tivesse como prioridade o
atendimento ao agudo em todos os centros
de saude®. A proposta foi eleita como a
priotidade da saude naquela conferéncia.
Assim, em 1994 teve inicio o Projeto Vida,
cujas acOes se voltaram para a reorganiza-
¢do da assisténcia a gestante e a crianga no
municipio.

No I Seminario de Avaliacao do
Projeto Vida, constatou-se que as dificul-
dades de acesso aos centros de saude e de
priotizacio do agudo ainda persistiam’.
Tanto que, no II Seminario de Avalia¢iao
desse projeto, a principal proposta referia-
se a formulacao de outro modelo de orga-
nizaciao dos servicos. Posteriormente
chamada de “acolhimento”, a nova
proposta pretendia “abrir a porta” dos
centros de saude na expectativa de
solucionar as dificuldades de acesso e
acabar com as filas na entrada das unidades.

A despeito do empenho da SMSA/
PBH para institucionalizar o acolhimento —
concretizado em apresentacoes do tema em
seminarios para toda a rede, nas discussoes
em reunides regulares com os gestores e
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em farta documentacio sobtre sua
conceituagdo e importancia —, sua meta-
morfose distanciou a proposta da defi-
nicio e dos principios defendidos no
desenho original. Saber por que o acolhi-
mento nio se institucionalizou da forma
como foi concebido é a finalidade deste
trabalho.

A pesquisa realizada possibilitou
conhecet, concretamente, como esta sendo
desenvolvido o acolhimento nas unidades
de atencao primaria do SUS em Belo Hori-
zonte. Foram analisadas sua formulacio e
implantac¢ao, procurando obter informacoes
que pudessem explicar o distanciamento da
concepe¢ao original. A pesquisa de campo
com entrevistas semiestruturadas foi utili-
zada primeiramente com trés atotes que
participaram ativamente da construcao da
Proposta de Acolhimento: dois gestotes e
um consultot. Posteriormente, foi entrevis-
tada uma equipe do Programa Saude da
Familia (PSF) de cada uma das duas
unidades de atencao primaria, nas quais a
pratica do acolhimento foi apontada, pelo
nivel central da SMSA/PBH, como sendo
a mais proxima e a mais distante da
proposta. Para ouvir alguns usuarios
utilizou-se o método de saturacio nas en-
trevistas semiestruturadas.

A formulagao da proposta

A experiéncia prévia de um dos
componentes do grupo de discussio do
nivel central da SMSA/PBH com o Projeto
Porta Aberta, na cidade de Ipatinga (MG),
e o estudo que esse grupo vinha desenvol-
vendo a respeito do Modelo de Defesa
da Vida, de Campinas (Sao Paulo),
passaram a fundamentar a formulacao do
acolhimento.

Segundo Carneiro (2004), ha dois

caminhos para a escolha da op¢ao de acao.

O primeiro procura formar uma visiao
compreensiva da realidade, teoricamente
fundamentada no raciocinio 16gico, e esta-
belecer relagdes de causalidade e possiveis
combinagoes entre meios e fins que sirvam
para orientar o processo decisorio. O
segundo busca fazer um levantamento do
estoque de conhecimento sobre formu-
lacao, implementacao e avaliacao de poli-
ticas publicas com vistas a adotar uma
pratica ja experimentada ou em uso.

“Posteriormente
chamada de
‘acolhimento’, a
nova proposta
pretendia ‘abrir a
porta’ dos centros
de saude
na expectativa de
solucionar as
dificuldades de
acesso e acabar com
as filas na entrada
das unidades.”

Quando nao ha condicées de conhecer
plenamente o que ¢é possivel fazer e as
consequéncias e efeitos das varias alterna-
tivas de acao, prevalece uma forte tentacao
de seguir “a trilha do sucesso”. E quando
se faz opg¢ao pot solucdes que se transfor-
mam, ou sao transformadas, em refe-
réncias institucionalizadas para a acdo pot
serem vistas como “boas praticas de
gestao” capazes de atender, de forma

Revista do Servigo Publico Brasilia 60 (1): 79-93 Jan/Mar 2009

RSP

81



RSP

82

A Proposta de Acolhimento: sua formulag&o e implantacdo nas unidades de atencéo priméria do

Sistema Unico de Satide no Municipio de Belo Horizonte

adequada, a0 que se quer alcangar. Mas alerta
o autor: ‘areplicacio de experiéncias exitosas
nio assegura, necessatiamente, resultados
igualmente exitosos ”, podendo tornar-se um
caminho traicoeiro porque podera conduzir
a resultados, nao raras vezes, opostos a0s
esperados. (CARNEIRO, 2004)

A escolha da estratégia de acolhimento
parece ter-se fundamentado, principal-
mente, em expetiéncias prévias conside-
radas bem-sucedidas pelo grupo de
discussio do nivel central da SMSA /PBH.
Esse tipo de referéncia, conclui Carneiro
(2004), nao se apresenta como uma boa
credencial para substituir a previsio e a
deducido tedricas como ferramentas na
produciao do conhecimento.

Essa pode ter sido uma das razdes
pelas quais a Proposta de Acolhimento
tomou rumos indesejaveis e inesperados,
tornando inaceitavel o que vem sendo pra-
ticado, segundo as Recomendacdes para
Ozganizacio da Atenciao Basica na Rede
Municipal (SMSA/PBH, 2003). De acotdo
com Queiroz (1998), outra razao para as
dificuldades de concretizagao da Proposta
de Acolhimento parece estar relacionada
as falhas na propria concepcao da estra-
tégia, que nao define claramente seus prin-
cipios e objetivos, e a auséncia de indica-
dores claros e precisos dos resultados e
do impacto.

Inicialmente associada ao Projeto Vida,
da clinica pediatrica que tinha como obje-
tivo a priotizacdo do agudo com vistas a
reduzir a mortalidade infantil, a estratégia
de acolhimento foi, apos varias delibe-
racoes das conferéncias municipais, difun-
dindo-se para outras clinicas e ampliando
seus objetivos para universalizacio do
acesso e humanizacio do atendimento. A
compreensio do que trata realmente o
acolhimento — se priotizacdo de criancas
em processo agudo, se recepcao do usuatio

ou uma postura acolhedora em todas as
atividades — parece ter dificultado, sobre-
maneira, sua pratica.

Para Queiroz, no entanto, um dos prin-
cipais motivos das controvérsias em relacao
a Proposta de Acolhimento reside no fato
de que os problemas aos quais se propoe
resolver sio amplos, a ponto de a estra-
tégia se tornar insuficiente para aborda-los,
inviabilizando sua solucio.

Pode-se perceber também, pelas
declaracées dos idealizadores do acolhi-
mento, que a formula¢ao da proposta
desenvolveu-se de acordo com o modelo
vertical de formulacao de politicas, ou seja,
top-down, de cima para baixo, do grupo
gestor do nivel central da SMSA /PBH para
os outros niveis: “Comecamos a pautar
essa discussao e dentro disso foi gestada a
concepcao do acolhimento. |...| dentro de
um grupo gestor, o do Projeto de Vigi-
lincia 2 Mortalidade Infantil*.”

Sabe-se que a construcao de uma
politica envolve diferentes visdes e
Interesses, responsaveis por uma boa dose
de conflitos. Por isso, a definicio do
problema, a geracdo e a selecao da
alternativa de aclo, fatores fundamentais
para conferir sustentabilidade e legitimida-
de a politica, devem-se desenvolver de
forma transparente e consensual. No mo-
delo vertical, no entanto, a politica decide
e a administracio implementa (MOLINA,
2002).

O grupo de discussio do nivel central
da SMSA/PBH ja havia definido que o pro-
blema era “acesso”, cujo sinonimo parecia
ser “porta e agenda abertas”. Baseados em
expetiéncias antetiores, definiram a estratégia
de acolhimento para soluciona-lo:

Entio, a gente tinha alguns exemplos,
de alguns locais, de algumas pessoas
que participaram da construciao da
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experiéncia, especialmente em Ipatinga,
e uma retaguarda teérica que discutia
um pouco isso e embasava o papel da
atencio basica’.

Mas, quanto menos patticipativo o
processo de construcao de uma politica,
mais os envolvidos em sua aplicacao se
sentem desvinculados da proposta e
descomprometidos com os resultados. Na
verticalidade do modelo, esta implicito que
a medida que se desce na aplica¢io da
politica — ou seja, do nivel central para a
base —, as atividades vio perdendo forca
e interesse (MOLINA, 2002).

A verticalidade do modelo de construcio
da Proposta de Acolhimento contribuiu de
forma decisiva para o envolvimento parcial
e o comprometimento insuficiente dos
trabalhadores porque, principalmente os que
deveriam implementa-la — os trabalhadores
de base —, nao participaram da definicao do
problema nem da constru¢io da sua
proposta de solugao.

Embora tivesse ocorrido o contato
posterior do nivel central com a base, esse
visava envolver o maior numero de traba-
lhadores na aceitagdo do que havia sido
previamente definido. O objetivo era
comunicar e formatar a proposta as
condicdes locais.

Na verdade, a equipe dirigente da
secretaria identificava o problema e
também sabia qualia ser |...| se o pro-
blema ¢ acesso vocé tem que mexet
na estratégia de trabalho. Entao, de
alguma forma, a gente ja tinha
também como. E ai, nesse percurso
era fundamental que a gente
envolvesse também o maior numero
possivel de atores, digamos, |...] no
partilhamento da nomeacao desse
problema e no desenho das causas®.

Na Plenaria Municipal de Saude, em
maio de 1998, segundo Queiroz (1998),
ficou decidido, sob um clima bastante
conflituoso, que a continuidade do acolhi-
mento nao seria colocada em votagao por
nao existirem informacoes suficientes sobre
seus resultados. O documento que continha
as propostas dos trabalhadores era pessi-
mista em relacio a Proposta de Acolhi-
mento. Ele reivindicava a solucio de sua
continuidade. Mas o documento nio foi
encaminhado para discussao na plenaria
sob a alegacao de que nao era represen-
tativo dos trabalhadores.

Em algumas entrevistas, os atuais
trabalhadores de base revelam, de forma
muito clara, como percebem a Proposta
de Acolhimento nas unidades de atencao
primaria, nos dias de hoje:

E muito servico burocratico. A gente
nio tem tempo para trabalhar a
intersetorialidade que é o que poderia
fazer alguma diferenca no morro.
Outro estrangulamento ¢ a deficiéncia
das especialidades. As deficiéncias da
saude eles jogam pra cima da gente e
o paciente vem discutir e se queixar
do servico aqui. As 7 horas da manha
a gente chega e aquela quantidade de
gente |...| tem que ser rapido e nao da
pra ser de qualidade. O problema de
atender muito rapido é que muitas
vezes eu vejo outro problema, por
exemplo, de alimentacdo, e nio da
tempo de aborda-lo. Esse problema
ira aparecer 10 anos depois. Entao,
medicina preventiva nao da pra fazer.
A parte mais dificil que tem na unidade
¢ o acolhimento. Em toda unidade o
que mais atormenta é o acolhimento.
Tinha que estipular um numero de
consultas por dia. Passam umas 40
pessoas por dia’ pelo acolhimento. O
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usuatio fica insatisfeito, o médico fica
insatisfeito porque nao tem como
atender bem, fica uma consulta muito
corrida®.

Na visao dos usuatios a situacio nio é
muito diferente. Suas declaracoes, de certa
forma, fazem unissono com as declaracoes
dos trabalhadores:

E muito rapido. Nao da pro médico
saber o que a gente tem. Tinha que ter
mais agentes para atender; tem vez que
a gente fica muito tempo esperando.
A doutora sempre esta muito cheia.
Tenho do6 dela. Por que a consulta
especializada demora tanto? Acho que
devia melhorar a consulta especializada.
As vezes a gente precisa com urgéncia
e demora seis meses ou um ano’.

Algumas das falas sao também eco de
muitas declaracdes dos trabalhadotres e
usuarios em outras épocas, Como sugerem
diversas pesquisas.

Ao investigar o acesso e a resolubili-
dade da Proposta de Acolhimento,
Guimaraes (1997), em suas consideracoes
finais, conclui que, mesmo depois de trans-
corridos dois anos de implantacao da
Proposta de Acolhimento no Centro de
Saude Noraldino de Lima,

[..] os resultados obtidos ainda nio
sao adequados a Proposta de Acolhi-
mento. |...] a propia instituicao tem-se
omitido em proporcionar recursos
humanos e materiais para o desenvol-
vimento dessa atividade, contribuindo
para agravar ainda mais a situacio

(GUIMARAES, 1997, p.39-40).

O Estudo de Demanda do Acolhi-
mento do Centro de Saude Pedreira Prado

Lopes (2004) entrevistou 224 usuarios, dos
quais 46,4% consideraram a demora no
atendimento como o fator de maior aborre-
cimento; 18,3% sugeriram aumentar o
numero de profissionais na unidade; e
15,2%, melhorar a agilidade no atendi-
mento. Esses percentuais siao significati-
vos, mesmo se considerados isolada-
mente. No entanto, pode ser facilmente
verificado que essas trés categorias de
respostas estdo tratando da mesma
questao: a demora no atendimento. Dessa
forma, esses percentuais somados
tornam-se ainda mais significativos.

Um fator importante para a conse-
cucao dos objetivos de uma politica
publica é o modelo causal. Um modelo
causal equivocado implica um diagnéstico
incorteto da situacio e tera como
consequéncia distor¢oes na formulagio da
politica. Frequentemente, os modelos
causais nao levam em conta o fenomeno
em si, mas determinados fatores que atuam
sobre ele e provocam sua reducao ou
aumento (SiLva e MELO 2000).

No que se refere a0 modelo causal da
Proposta de Acolhimento, pode-se percebert,
nas entrevistas dos idealizadores, que o
problema “acesso” aparece vinculado ao
numero limitado de consultas.!® Fica estabe-
lecida uma causa para a dificuldade de acesso
aos servicos das unidades de atencao
primaria do SUS em Belo Horizonte: a limi-
tacdo das consultas médicas.

Porém, tendo-se em conta que a
demanda ¢ sempre maior que a oferta,
nas unidades de saude publica em todos
os paises, e que a possibilidade de atender
a todos é sempre muito limitada, as 12
consultas médicas diarias, por turno,
negociadas com o Sindicato dos Médicos
em Belo Horizonte, podem ter funcio-
nado como tentativa de viabilizar o aten-
dimento em uma organizacao de trabalho
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centrada na consulta médica. Assim, o
numero limitado de consultas médicas
apenas aumentou a dificuldade de acesso
aos servicos de aten¢io primaria a satde,
mas o fendomeno em si (acesso) nio foi
solucionado com a abertura da agenda.

A abertura da agenda médica solu-
cionou o problema das filas da madru-
gada, deu destaque ao critério de risco e
desencadeou processo de melhor aprovei-
tamento do potencial da maioria dos traba-
lhadores que eram subutilizados na
assisténcia, resultando em um melhor fluxo
de trabalho nas unidades. Essa medida foi1
o ponto de partida para outras mudancas
que culminaram na melhoria da assisténcia.
Porém, nessas unidades foram e ainda siao
oferecidas condicGes em que “receber o
paciente o dia todo nao ¢ possivel. Como
a gente recebe um nimero muito grande
de pacientes por dia, a gente nao da conta
de atender todo mundo e isso esta gerando
tumulto™!!.

De fato, o acesso é uma variavel
dependente de multiplos fatores e ¢ disso
que advém sua complexidade. Tendo
havido crescimento nos recursos investi-
dos, tanto municipais quanto federais, fot
possibilitada a ampliacao dos servicos e a
melhotia do acesso. A folha de pagamen-
to, pot exemplo, passou de R$ 15,9 milhdes
em 1993 para R$ 121,6 milhées em 1997.
O investimento em recursos humanos, por
concurso e terceitizacao, significou aumento
dos postos de trabalho de 6.432, em
dezembro de 1992, para 9.685 em fevereiro
de 1997 — um acréscimo de 50,2% —, além
do aumento na compra de medicamentos
(Marra, 2001).

Portanto, o acesso nao implica apenas
que a porta da unidade e a agenda fiquem
abertas durante todo o dia. Essa abertura
tem que resultar, efetivamente, na entrega
de um servico. A énfase no numero de

consultas negociadas junto a categoria
médica colocou como coadjuvantes os
fatores que poderiam ser, de fato, os prota-
gonistas da falta de acesso, obscurecendo,
dessa forma, a compreensiao e a analise
do contexto responsavel pelas intermi-
naveis filas nas unidades de atencio
primaria’?. Quanto ao “pacto” sobre o
papel da atencio basica, a que se referiu
um dos gestores entrevistados, seu funda-
mento parece residir no fato de que a con-

“A verticalidade
do modelo de
construgcio da
proposta de
acolhimento
contribuiu de
forma decisiva
para o envolvimento
parcial e o
comprometimento
Insuficiente dos
trabalhadores.”

dicao de saude da populagio-alvo atendi-
da no SUS pode, repentinamente, trans-
formar resfriado em pneumonia, o que
torna o atendimento do agudo um caso
potencial de urgéncia.

Como os trabalhadores das unidades
de atencdo primaria nao possuem capaci-
tagdo e habilitacao para o atendimento de
urgéncia e as unidades ndo dispéem do
equipamento necessatio para fazé-lo, um
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dos maiores receios dos trabalhadotes é
de que um paciente venha a 6bito. Além
do 6nus emocional que isso pode repte-
sentar para o trabalhadoz, paira sobre eles,
o tempo todo, a ameaca de denuncias ou
processos por negligéncia ou impericia,
mesmo na auséncia de 6bito.

A implantagiao da proposta

Quanto a implantacao da Proposta de
Acolhimento nas unidades de atencao
primaria do SUS em Belo Horizonte,
parece ter-se desenvolvido também
top-down, de cima para baixo, de acordo
com o modelo vertical de implantacio de
politicas; ou seja, do grupo gestor do nivel
central da SMSA/PBH para os outros ni-
veis.!* Parece ter-se fundamentado também
na suposicio ingénua e irrealista, segundo
Silva e Melo (2000), de que a administra-
¢ao publica funciona por meio de “um
mecanismo operativo perfeito”, que pode
assegurar a fidelidade de implantac¢io da
politica ao seu desenho original “como um
jogo de uma s6 rodada”.

Muitas mudancas foram acontecendo,
2o longo do processo de implantacao do
acolhimento, e seus resultados se
mostraram diferentes dos esperados na
proposta original. Todavia, resultados
diferentes do esperado e desviados do
desenho original nao sao, necessariamente,
indesejaveis. Se as mudancas no desenho e
nos resultados tivessem sido percebidas
como uma sinalizacao para a necessidade
de adaptacoes da proposta, isso poderia
tet contribuido para enriquecé-la e adequa-
la as mudancas do contexto.

Na visao estratégica da implantacao de
politicas, a ideia de rota como trajetoria
preconcebida é substituida pela com-
pteensdo de que decisdes autonomas
induzem a um processo de aprendizagem,

que tanto pode contribuir para reformular
como pode, no seu limite, levar a reversiao
ou substitui¢ao da politica.

Os regimes democraticos que defendem
alimentacao, habitacao, educacao e saude
publica com discurso fortemente retérico
podem ser submetidos a grandes pressoes,
no sentido de estender os beneficios sociats
aos amplos setores da populagao aos quais
se dirigem e que foram, tradicionalmente,
ignorados por governos mais elitistas e
autoritarios; traduzindo-os, rapidamente,
em recompensas politicas tangiveis que
demonstrem compromisso com esses
segmentos (GRINDLE, 1992).

O problema que se pretendia solu-
cionar com a Proposta de Acolhimento
era uma necessidade social da qual as
autoridades publicas do Municipio de Belo
Horizonte nao podiam escapar. Nao foi
gratuitamente ou por acaso que esse
“estado de coisas” se tornou de interesse
publico e passou a constar na agenda do
governo local.

A repercussao politica das filas na
madrugada, desencadeada pela midia,
gerou forte pressao sobre a administraciao
municipal e pode ter sido variavel impor-
tante na decisao dos gestores de priotizar
“abrir a porta” das unidades de atencio
primaria. o) provavel que a escolha de
“abrir a porta” tenha envolvido calculos
relacionados a disponibilidade de recursos
e a definicao de prioridades. Outras
medidas, como a solucdo da insuficiéncia
de leitos hospitalares, de consultas
especializadas e fornecimento regular de
medicacao, demandariam demoradas
negocia¢goes com outros niveis de governo
e custos mais altos.

A “porta aberta” estabeleceu o laco
benfeitor/beneficiado, traduzindo-se em
recompensa politica tangivel: a imediata
entrada no servico. Mas a entrada no
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servico nao significa necessariamente
acesso. A obtencido do cuidado necessatio
a saude, pelo uso dos servicos sempre que
houver um problema ou a cada novo
episo6dio de um mesmo problema, é o que,
a rigor, define acessibilidade. £ a obtencio
do cuidado que concretiza o acesso.

O planejamento deve-se contrapor a
intempestividade e improvisagao na escolha
das condutas ou procedimentos ade-
quados. Seu papel é exatamente o de
contribuir para a eficiéncia e eficicia das
politicas priorizadas pelo governo. Mas, de
acordo com Carneiro (2004), o planeja-
mento s6 faz sentido quando existem
varias alternativas de acdo a serem consi-
deradas no processo decisorio. Quando o
agente opera segundo restricdes ou Impo-
sicoes advindas do ambiente ou de acordo
com uma preferéncia inequivoca sobte o
que fazer, o planejamento torna-se
dispensavel.

Naio raras vezes, a linha de inter-
vencao ja se encontra previamente
tracada e o que se faz é apenas
reafirma-la, construindo um argu-
mento técnico para dar embasamento
a escolha feita. Sdo circunstancias onde
o planejamento atende apenas a
propositos de justificar e conferir
“legitimidade” a decisao tomada,
pouco se distinguindo de uma mera

formalidade (CARNEIRO, 2004).

Assim parece ter acontecido com a
Proposta de Acolhimento. A linha de in-
tervencao ja se encontrava previamente
tracada' e as consultas limitadas parecem
ter constituido um argumento técnico
legitimo que a reafirmou. Apesar do
empenho da SMSA/PBH, a Proposta de
Acolhimento nio chegou a ser plenamente
institucionalizada. Seu processo foi

conflitivo, descontinuo e malsucedido,
transformando seu desenho original,
imprevisivelmente, em equipes escaladas
para acolhimento com horarios e locais
definidos.

A ritualiza¢do da pratica de acolhi-
mento contraria as Recomendacoes para
Otrganizacio da Atencao Basica na Rede
Municipal (SMSA/PBH, 2003), que ainda
considera inaceitavel o fato de nao haver
acolhimento durante todo o horario de
funcionamento da unidade. Mas essa
parece ser a forma peculiar que os traba-
lhadores das unidades desenvolveram para
participar na elaboracao da Proposta de
Acolhimento: foram incorporando seu
estilo pessoal de atuac¢dao a politica e
transformando seu desenho original.

Pelas proprias caracteristicas do trabalho
de base, os trabalhadores precisam da
autonomia discricionaria para executa-lo. Por
1sso, de acordo com Lipsky (1990), eles nao
devem ser constrangidos por relacoes de
subordina¢do ou regras e instrucdes buro-
craticas que possam representar limitacoes
as suas alternativas, porque precisam deter-
minar suas prioridades e desenvolver
critérios pessoals sobre a aplicacio dos
servicos. Assim, eles podem considerar
legitimo o direito de estabelecer suas proprias
regras e ilegitimas as “recomendacoes”
elaboradas por seus superiores.

A primeira vista, a ritualizacio do
acolhimento poderia ser interpretada
como contritia aos objetivos da SMSA/
PBH. Mas, de fato, pode ser um meca-
nismo de balizamento que os traba-
lhadores utilizam para manter o fluxo de
entrada no sistema publico de saude do
municipio em niveis suportaveis, evitando
o colapso, alongando a sobrevida,
tornando possivel a continuidade.

A mudanca de governo, simultanea-
mente a municipaliza¢ao da politica nacional
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de satde, e a posterior mudanca do modelo
assistencial representaram reformas de
grandes proporcoes para o Municipio de
Belo Horizonte e também podem ter
trazido grandes desafios ao processo de
implantacao do acolhimento, dificultando
a sua Institucionalizacao, pois, segundo

Powell:

A institucionalizacdo incompleta
aparece associada, em geral, a intentos
reformistas relativamente abrangentes
que esbarram, quando de sua imple-
mentacio, na resisténcia de interesses
afetados pelas mudangcas, de um lado, e
na auséncia de poder ou autoridade
suficientemente solida para conferir-lhes
materialidade, de outro (PoweL, 1991
apud CARNEIRO, 2000).

As geréncias da SMSA/PBH sio cargos
de confianca do prefeito e do secretario de
Saude e, do ponto de vista politico, alta-
mente estratégicas. Por essa razao, é pro-
vavel que as pessoas que ocupavam as
geréncias de Epidemiologia e Assisténcia,
idealizadoras do conceito e gestoras da
implantacao da Proposta de Acolhimento
em 1996, contassem com todo o apoio
politico do secretario e do prefeito para
implanta-la. Tanto assim que a Proposta de
Acolhimento veio a se tornar projeto de
governo. o) possivel pensar que a dificul-
dade de nstitucionalizar a Proposta de Aco-
Thimento estava localizada na resisténcia dos
interesses que foram afetados pelas
mudancas propostas e nao na falta de apoio
politico.

O numero limitado de consultas
conferia aos trabalhadores das unidades a
autonomia burocratica. Ou seja, respal-
dados pela regra nao eram obrigados a
atender pacientes além do estipulado.
Acabar com a limitacio de consultas, ao

contrario, significava nio ter nenhuma
previsibilidade e controle sobre a entrada
de pacientes. Tendo-se em conta as carac-
tetisticas da Proposta de Acolhimento, abrir
a porta das unidades de satde pode ter
significado, para os trabalhadores das
unidades de atencao primaria do SUS em
Belo Hotizonte, perder a autonomia sobre
a organizacao do proprio trabalho, criando
as tesisténcias que mudaram os rumos da
Proposta de Acolhimento e se tornaram
obstaculo a sua implantacio.

Porém, a implantacao de politicas
publicas sempre envolve perdas ou ganhos,
concentrados ou difusos, que atingem 0s
atores envolvidos. Se as perdas ou ganhos
convergem para um universo de atores
cujo numero € irrestrito, isso € menos
significativo para o seu éxito. Porém, se as
perdas ou ganhos convergem para um
grupo delimitado e especifico de atores, o
exito das politicas dependera de estratégias
de apoio e compensacao das perdas.

O principio do acesso universal e a
Proposta de Acolhimento colocam os
usuarios do SUS no grupo de atores cujo
numero ¢ irrestrito. O grupo obteve
ganhos com a prioriza¢ao do agudo, com
a abolicao das senhas e do comércio de
lugares nas filas e com o fim das filas da
madrugada. Entretanto, o que parece ter
colocado em tisco o éxito da Proposta
de Acolhimento foi o fato de o grupo,
especifico e limitado, de trabalhadores das
unidades de atencao primaria ter qualifi-
cado como perda os custos e riscos
pessoais inerentes a Proposta de Acolhi-
mento.

A perda mats significativa sofrida pelo
grupo de trabalhadores foi a extincdo
do numero limitado de atendimentos
diarios, que lhes possibilitava a organizacao
do proprio trabalho. Parece que eles
vém tentando resgatar essa autonomia
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burocratica por meio da “rtualizacio do
acolhimento”. Horarlo, dia, local e equipe
de acolhimento possibilitam a retomada da
organizacdo e planejamento da demanda
que chega as unidades de atencao primaria
diariamente®®.

Por tratar-se de politica que implica
mudancas de valores, atitudes e compor-
tamentos, a Proposta de Acolhimento pres-
supoe custos, tiscos e perdas pessoails para
os trabalhadores, além de longo tempo
para sua execucao. Por essa razdo, sua
sustentabilidade depende do envolvimento
continuado e da adesido dos trabalhadores
desde o momento da definicio do pro-
blema até sua avaliacio, mesmo quando
os resultados nao sio imediatamente visi-
veis. B muito importante que seja dada
consideravel aten¢io a questao da motiva-
cao durante a execucio. Nao foi suficien-
te, entretanto, que a Proposta de Acolhi-
mento tivesse se tornado um projeto do
governo, embora seja indiscutivel que sua
adocao fol e sempre sera fundamental para
sua sustentacao.

Os trabalhadores das unidades de
atencao primaria do SUS em Belo Horizon-
te ndo participaram da definicao do
problema de acesso e da escolha da estratégia
para sua solucao; da decisdo de abrir a porta
e das agendas dessas unidades. Se os trabalha-
dores das unidades tivessem participado das
decisdes em todas as etapas, € muito provavel
que tivessem se mobilizado para evitar o re-
trocesso, pois envolvimento e adesdao siao
obtidos em espagos hibridos de definicao
dos problemas, nos quais a tolerancia ao
dissenso é calculada coletivamente e a analise
sobre a natuteza do frade off implicado nas
decisoes ¢ compartilhada.

Desde a definicao do problema até sua
implantacao, a Proposta de Acolhimento
esteve, predominantemente, associada a
questao da organizacio e melhoria do

processo de trabalho. Entao, nao ¢é de se
estranhar que ela continue sendo, predomi-
nantemente, utilizada como organizador do
fluxo e planejamento do trabalho. Porém, a
qualificacao da relacao trabalhador-usuario,
com vinculacio responsavel e refinamento
da escuta, também é mencionada como
objetivo da Proposta de Acolhimento.
No entanto, ao implantar o Programa
Saude da Familia (PSF) e utilizar territo-

ralizacdo e adscricdo como estratégias de

“Na visdo estratégica
da implantagio de
politicas, a ideia de rota
como trajetoria
preconcebida é
substituida pela
compreensao de que
decisoes auténomas
induzem a um processo
de aprendizagem, que
tanto pode contribuir
para reformular como
pode, no seu limite, levar
a reversdo ou substituicio
da politica.”

otrganizacao e dimensionamento das areas
de abrangeéncia, é que as unidades de aten-
¢ao primaria conseguem, simultaneamente,
maior profundidade no conhecimento dos
usuarios — elemento essencial a qualificacao
da relacao trabalhador-usuario, com
vinculagao responsavel e refinamento da
escuta, objetivos do acolhimento. “A
complementaridade encontrada nas
propostas do PSF e do acolhimento ¢ fato
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a se destacar. A tertitorializagao parece ajudar
sobremaneira a um acolhimento formador
de vinculos” (SiLva; PEREIRA, 2003).

Assim, embora a Reforma Brasileira
de Saude inscrita na Constituicio Federal
de 1988 (CF/88) estabeleca entre suas
diretrizes o universalismo, uma das
concepe¢oes envolvidas com o PSF ¢ a
pratica focalizada dentro do universalismo.
As experiéncias de focalizagio tém
comprovado que nao ha necessariamente
conflito entre esses dois conceitos, univer-
salidade e focalizacao, pot isso mesmo nao
precisam ser excludentes (VIaNa e DaL
Poz, 1998).

Conclusao

O que mais se destacou na analise da
formulacao e implantacio da Proposta de
Acolhimento foi que suas dificuldades de
mstitucionalizacio sao decotrentes do fato
de esses dois processos, mas principalmente

a formulacgao, terem-se dado zgp-down, (de
cima para baixo), do grupo gestor do nivel
central da SMSA /PBH para essas unidades.

O acolhimento vem cuidando dos
aspectos processuais da organizacio e
planejamento do trabalho. A adscricao e
territorializacdo, estratégias introduzidas com
a implantacdo do Programa de Saude da
Familia, cuiddam da vinculacao responsavel,
estabelecendo-se uma interdependéncia nos
aspectos quantitativos e qualitativos, que
complementam a proposta e deveriam ser
melhor explorados pelos planejadores da
politica de saude.

Mas os avancos observados relativa-
mente a situacdo anterior ao PSF nao
devem motivar a auséncia de uma avaliacio
rigorosa do impacto da Proposta de
Acolhimento que, ao final, podera resultar
em nova proposicao que se aproxime mais
da execugio.

(Artigo recebido em janeiro de 2007. Versio

final em marco de 2009.)

Notas

! Coligacio PCB,PC do B, PT, PV encabecada pelo Partido dos Trabalhadores sob a lideranca
de Patrus Ananias, que assumiu a Prefeitura de Belo Horizonte no periodo de 1993 a 1996.

2

> Queiroz (1998).

Centro de saude é outra denominacio para unidade de aten¢ao primaria.

* Entrevista dos idealizadores da Proposta de Acolhimento a autora. Belo Hotizonte (MG),

novembro de 2005.

> Entrevista dos idealizadotes da Proposta de Acolhimento a autora. Belo Horizonte (MG),

novembro de 2005.

¢ Entrevista dos idealizadotes da Proposta de Acolhimento a autora. Belo Horizonte (MG),

novembrto de 2005.

Numero médio diario por equipe de satde da familia.

® Entrevista dos trabalhadores a autora. Belo Horizonte (MG), maio de 2006.

9

Entrevista dos usuarios a autora. Belo Hotizonte (MG), maio de 2006.

1% Conforme entrevista com os idealizadores da Proposta de Acolhimento (Brasilia/Belo

Horizonte, novembro de 2005), o problema era “garantir e ampliar o acesso que era limitado por um

numero predeterminado de consultas”.
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" Entrevista dos trabalhadores a autora. Belo Horizonte (MG), maio de 2006.

2 Conforme entrevista dos idealizadores da Proposta de Acolhimento a autora em Belo Hoti-
zonte (MG), em outubro de 2005, “[...] ndo se trabalhou muito aprofundadamente, pelo menos
que eume lembre, no levantamento de causas do problema”.

> Conforme entrevista dos idealizadores da Proposta de Acolhimento a autora em Brasilia/
Belo Horizonte, em novembro de 2005: “Na implantacao tem uma coisa que ¢ o ator dirigente. Que
move isto, que puxa. [...] a implantacio é essencialmente uma diretriz desse grupo dirigente]...]. X
uma proposta da direcao, e isso tem que ficar bem claro”.

'* Conforme entrevista com os idealizadores do acolhimento a autora em Belo Horizonte
(MG), em outubro de 2005: “O problema era evidente. Na cabeca de quem dirigia, existia uma
alternativa a ele, que ja era a estratégia do acolhimento.”

> Conforme entrevista dos trabalhadores a autora em Belo Horizonte (MG), em maio de 2006:
“Acolhimento nio tem numero e, quando vocé tem outras coisas para fazet, fica dificil. Temos que
ter horario para acolhimento, senao ndo damos conta. O acolhimento ¢ primordial para organizacao.
Eu vejo acolhimento como planejamento.”
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Resumo — Resumen — Abstract

A Proposta de Acolhimento: sua formulagao e implantacido nas unidades de atengao
primaria do Sistema Unico de Satide no Municipio de Belo Horizonte
Heloisa Helena Silva Moreira

A Proposta de Acolhimento teve por objetivo garantir o acesso as unidades de aten¢ao primaria
do Sistema Unico de Satde (SUS) em Belo Horizonte, Minas Gerais. Este trabalho analisa e tenta
comptreender a notavel distancia entre a proposicio e a execucao da proposta nesse municipio.
Usando contribuicoes tedricas do campo tematico das politicas publicas na analise do contexto
politico-administrativo em que se desenvolveu a proposta, e utilizando as informacoes obtidas na
pesquisa de campo com os principais idealizadores da proposta e alguns trabalhadores e usuarios,
foram identificadas, na sua formulacio e implantacio, informacdes que ajudam a entender a distancia
observada.

Palavras-chave: Proposta de Acolhimento, formula¢io, implantacio, unidades de aten¢ao primaria.

La Propuesta de Acogimiento: su formulacion e implantacion en las unidades de atencion
primaria del Sistema Unico de Salud de la municipalidad de Belo Horizonte
Helvisa Helena Silva Moreira

La propuesta de Acogimiento tuvo como objetivo garantizar el acceso a las unidades de atencion
primaria del SUS en la municipalidad de Belo Horizonte, Minas Gerais. Este trabajo analisa e intenta
comprender la notable distancia entre la proposicion y la ejecucion de la propuesta en esta ciudad.
Utilizandose de contribuciones tedricas del campo tematico de las politicas publicas en el analise del
contexto politico-administrativo en el que se desarroll6 la propuesta, y utilizando las informaciones
obtenidas en la “pesquisa de campo” con los principales idealizadores de la propuesta y algunos
trabajadores y usuarios, fueron identificadas, en su formulacion e implantacion, informaciones que
ayudan a entender la distancia observada.

Palabras clave: propuesta de acogimiento, formulacion, implantacion, unidades de atencién
primaria.

The Welcome Proposal: its formulation and implementation in primary health care
units of the Unified Health System — SUS in the region of Belo Horizonte city
Helozsa Helena Silva Moreira

The purpose of the welcome proposal was to guarantee access to the primary health care units
of the Unique Health System — SUS in the city of Belo Horizonte, Minas Gerais. This work analyses
and tries to understand the remarkable distance between the proposition and the implementation
of the welcome proposal in this city. The theoretical contributions from the public policies scope
and the data obtained through field research interviews with main proposal idealizers, workers and
beneficiaries were applied to the analysis of the administrative and the political contexts of this
proposal. It was possible to identify findings that helped understanding the distance observed
between formulation and implementation.

Keywords: welcome proposal, formulation, implementation, primary health attention unit.
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Texto publicado na RSP de jan/jul de 1994 (vol. 118 — n* 1)

Marco Aurélio Nogneira

A tematica da permanéncia e da mudanca freqiienta em posicao de destaque
a historia do pensamento tedrico no mundo moderno. Na América Latina, e de
modo particular no Brasil, conheceu especial fortuna nas décadas de 50 e 60,
no bojo dos esforcos feitos pelos cientistas sociais para repensar o desenvolvi-
mento e seus obstaculos, as relacbes com o mundo e as situacdes derivadas da
“dependéncia”. Mas, desde sempre, esteve vivamente incorporada ao imaginario
politico e cultural latino-americano.

Hoje, estamos novamente fascinados por essa tematica. Ela ressurge — e seduz
— espicacada pela propria fase histérica em que nos encontramos, fortemente
marcada pelo impacto das mudancas que se sucedem com grande rapidez em
todos os padroes societarios. Paradoxalmente, no vasto e heterogéneo continente
Latino-americano, ressurge também motivada pela reproducao — em escala nao
mmaginada algumas décadas atras — dos tracos constitutivos mais problematicos

dos paises da regiao, decorréncia de uma historia perversa que parece tetr
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condenado a América Latina a insercao
subordinada no mundo, a restar como que
separada por um fosso dos paises desen-
volvidos. Mas a vontade de mudar, de
entrar em sintonia com o mundo e ser
“moderno” —no Estado, na economia, no
discurso e no comportamento — se
sobrepoe a tudo, como imperativo
categorico, num certo sentido obscure-
cendo a constatacao pungente de que nos
foi dado viver apenas a parte mais caricata
de uma modernidade inconclusa.
Pensada num registro mais abstrato, tal
tematica traz consigo um leque de polati-
zagdes carregadas de sentido e valor: conser-
vacdo/inovacio, tradicional/moderno,
estagnacio/progresso, passado/futuro. De
modo geral, essas sdo construcdes que
buscam explicar a mudan¢a como um
movimento obrigado a resgatar uma hipo-
teca: justamente a da permanéncia, da
tradicao, do passado. Sao construcdes que
também se caracterizam, genetricamente, pot
atribuir pesos diferenciados aos dois polos
dicotémicos: o do passado vem com sinal
negativo, como algo indesejavel, e o do
futuro com sinal positivo, como aspiracio
e objeto de desejo. Assim postas, acabam
por difundir e estimular um certo tipo de
desprezo pelo passado, que € visto em bloco
como despojado de valor e importancia.
Manifesta-se assim aquela condenacao do
passado que o marxista italiano Antonio
Gramsci dizia surgir do fato de nio se
conseguir estabelecer diferenciacoes: “na
desvalorizacao do passado esta implicita
uma justificacao da nulidade do presente”.
(Gramscr, 1975). Ao mesmo tempo, fica
igualmente impulsionada uma adesao
abstrata e salvacionista ao novo, vislumbrado
como verdadeiro fator de ruptura com o
antigo ponto de partida de uma outra era.
Nio ¢é por outro motivo que se
costuma falar em forga da permanéncia e
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em desafio da mudanca. Curiosamente, a
idéia de “forca” sugere um antipoda —
“fraqueza” — mas é aqui contraposta a
“desafio”, como se quisesse reconhecer
a facilidade (a “for¢a”) com que o passado
se prolonga no presente, bem como a
dificuldade (a “fraqueza”) em se vivenciar a
mudanca, o novo, o futuro. No fundo,
revela-se aqui que a mudanca ¢ dificil nao
tanto porque estigmatizada e bloqueada
pela reproducao do passado, mas porque
em sua base parece existir uma dificuldade
maior: a de pensaro presente e construir o futsro.
Pois ¢ evidente que sem uma explicacao
do presente e um projeto de futuro é
muito dificil mudar. E hoje, em termos
concretos, ¢ dificil pensar o presente
porque o presente € a crise — e uma crise
forte, complexa, que mexe com o conjunto
da vida, ndo apenas com um ou outro de
seus elementos. Do mesmo modo, é dificil
construir o futuro porque a ctise atual é
uma crise de perspectivas, na qual se diluiu
especialmente a idéia de sentido do desen-
volvimento (e portanto da mudanca) e na
qual se vive sob um forte pathos de perda
do futuro, um forte sentimento de que o
futuro, e com ele o progresso, se esvaneceu,
ficou indeterminado e fora do alcance da
razao. B quando o futuro ¢ incerto, ja disse
o poeta, o coracao volta ao passado.
Estamos ai, como se pode perceber,
no amago mesmo da explicacio pos-
moderna, caracterizada justamente pela
hostilizacao das idéias de progresso e razao,
de sujeito e projeto — as quais, juntamente
com as idéias de liberdade e revolucio,
como ja lembrou Hannah Arendt, inte-
gram e impulsionam o préprio processo
da modernidade e sio, nessa medida, o
ponto de partida e a base da constru¢io
de um futuro razoavel. (ARENDT, 1988).
De modo a qualificar os termos
da discussao, é preciso enfatizar que na
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explicacio da mudanca sempre se busca
resposta para duas ordens de questdes: qual
o sentido da mndanga e quais as forcas motrizes
que a impelem. Ambas as questdes sao
decisivas para que se compreenda como
se da a passagem de uma situacio a outra.
Como ¢é facil perceber, esta aqui a tematica
da transicao.

Na mesma linha, vale observar que toda
mudanca social (ou organizacional) é
efetivamente um desafio, e isso em dois
planos. E um desafio societdrio de ordem
“material”’, na medida em que implica o
desenvolvimento e o deslocamento de forcas
(economicas, politicas, sociais) encravadas na
sociedade, e é um desafio psicoligico de ordem
“espiritual”’, na medida em que implica o
abandono de idéias, representacoes e ima-
gens ctistalizadas na cultura e nas consciénci-
as individuais. Nessa segunda dimensao, ex-
poe-se com grande dramaticidade o desafio
de mudar, mostra-se o quanto a mudanca
impde de tisco, de medo, de inseguranca, o
quanto ela estimula o conservadorismo que
existe em cada um de nds. Mudar é num
certo sentido Zornar-se um outro, encontrar
uma nova identidade, viver um dificil e do-
loroso processo de desidentificaciao e
reidentificacio. Em termos psicanaliticos,
como lembrou certa vez Helio Pellegtino,
“mudar é correr o risco de motrer” e nessa
medida é uma aventura que nem sempre
consegue ser vivenciada, posto que mexe
com a seguranca (neurotizante, digamos) de
cada um. Para falar como Leandro Konder:
“Estamos todos, por mais resolutamente
revolucionarias que sejam nossas disposicoes
subjetivas, vulneraveis a impregnacoes
conservadoras sutis. Temos medo de
assumir todos os riscos inerentes a auto-
transformacao”. (KONDER, 1990, p. 14).

Estamos aqui diante de um tema que
ganha contornos especiais quando
inserido no quadro triste e desalmado da

dominacao burocratica tio bem deta-
lhado por Max Weber: “em seu desenvol-
vimento pleno, a burocracia acha-se sob
o principio sine ira ac studio (sem ressenti-
mento nem preconceito). Sua peculia-
ridade especifica, tao bem-vinda para o
capitalismo, é tanto mais desenvolvida
quanto mais se ‘desumaniza’, quanto mais
completamente alcanca as peculiaridades
especificas que lhe sao atribuidas como
virtudes: a eliminacdo do amor, do 6dio
e de todos os elementos sensiveis pura-
mente pessoais, de todos os elementos
irracionais que se subtraem ao calculo”.
(WEBER, 1969, p. 732).

O mundo da burocracia — acumulado
que esta de “pequenas engrenagens, homen-
zinhos aferrados a seus mesquinhos postos
e dedicados a disputar os melhores postos”
— tende a transformar todos “em homens
que necessitam de ‘ordem’ e nada mais do
que ‘ordem’, homens que estremecem e se
acovardam se, por um momento, esta
‘ordem’ se transforma, que se sentem
desamparados se sao privados de uma
incorporacio total a ela”. Trata-se de um
mundo que convida o tempo todo a
integracao em estruturas reducionistas,
racionalizadoras e absorventes, cujos
principios de funcionamento, regras e
ambientacao — marcados pela hierarquia,
pelo calculo, pela rotina —nao sao propia-
mente favoraveis a mudanga, embora
sejam, como se sabe, extremamente favo-
raveis a reproducdo extensiva da propria
burocracia enquanto tal, insaciavel em seu
apetite “racionalizador”.

Em sua expansio, a burocracia forta-
lece-se progressivamente como o1ganizacao
e reitera um movimento de cissiparidade,
multiplicando (as vezes “artificialmente”)
suas partes integrantes e criando novos
segmentos, instancias e cargos, que reforcam
o “sistema” em seu todo e convertem-se
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em outros tantos polos de resisténcia a
mudanca. Essa dinamica especifica,
irrefreavel, jamais submetida ao auto-
controle e dificilmente controlada por
fatores exogenos da origem, para
continuar falando em termos weberianos,
20 “dominio supremo da forma burocra-
tica de vida”, contraface obrigatéria de um
particular tipo de “parcelamento da alma”.

O mundo da burocracia é por exce-
léncia o mundo do setor publico e da admi-
nistracao, todo ele propicio a luta sem
tréguas entre os “sistemas” e a politica,
entre a razao operacional e a razao
normativa, entre o controle e a autodeter-
minacao politica.

A mudanca nao parte do zero: é
sempre o resultado de um processo de
transformacoes que nega e supera um Saus
guo ante. Neste sentido, a mudanca sempre
retém e incorpora algo do passado. O
relevante na discussiao ¢ saber que parte
do passado vem a ser incorporada, como
se da essa incorporacao e que peso espe-
cifico tem ela na ordena¢ao do presente e
do futuro.

Cada processo de mudanca resolve de
modo patticular a equacio continunidade/
ruptura, determinando o que sera incorpo-
rado ao novo. Trata-se de um verdadeiro
embate, cujo desfecho depende de
circunstancias conctetas (das forcas em luta,
de seu grau de maturacao, de suas capaci-
dades politicas, de seus projetos). Como
tem sido assinalado por autores das mais
diversas orientacoes, ha transicoes que sao
revolucionarias, explosivas, marcadas por
uma ruptura de vastas propor¢oes, capaz
de ultrapassar com radicalidade o passado.
Em outros casos, as transicoes transcorrem
de modo processual, condicionadas em
maior ou menor medida por compro-
missos com a velha ordem e incorporando
certas determinacdes do passado para
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inseri-las numa dinamica nova. Nesse tipo,
o processo pode ser mais ou menos
conservador, mais ou menos marcado
pela inércia, mas tera sempre como resul-
tado um produto compdsito: uma socie-
dade desigual, um Estado “composto” ou
bifronte, uma organizacio “mista” etc. —
estruturas atravessadas pela “contempora-
neidade do nio-coetaneo”, nas quais se
refletem multiplos interesses (“arcaicos” e
“modernos”) que s6 podem coexistir na
medida em que sejam entrelacados por
acordos e compromissos, disciplinados
pot uma envolvente mecanica de conciliacao.
Inevitavel que nessas estruturas partidas,
com homens e tempos partidos (BRECHT),
a acAo seja erratica, tortuosa, hesitante.

Seja como for, em qualquer dos casos,
importa muito saber da Zensio — constitutiva
da propria dinamica da mudanca — entre
processo e projeto, entre condicoes objetivas
e construcdes subjetivas. Em outros termos,
importta jogar luz sobre os sujeitos que fazem
os processos ganharem sentido — sujeitos
que, operando em condig¢des por eles nao
escolhidas, conforme famosa passagem de
Marx, lutam para imprimir o selo de seus
Interesses e projetos no curso das coisas,
com o intuito de dirigi-lo ou de submeteé-
lo 2 um dado ritmo e desfecho.

A diferenciacao acima esbocada ajuda
a analisar o tema da mudanca e da transicao
a partir de angulos privilegiados, capazes
de captar precisamente a dialética conti-
nuidade/ruptura inevitavelmente presente
nos processos de mudanca. Pode-se
afirmar, por exemplo, que rupturas revolu-
cionarias se dao regra geral no bojo de
processos historicos que conhecem grande
sintonia entre os tempos da economia, os
tempos da politica, os tempos da socie-
dade e os tempos da cultura — processos
redondos, “classicos”, em que a mudanca
¢ impulsionada por um movimento
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otganico que nio so6 relativiza bastante a
reproducio do passado como também da
origem a uma estrutura global toda nova.
Nessas sociedades, para falar de outro
modo, a economia torna-se moderna ao
mesmo tempo que a politica, a sociedade
e a cultura.

Ja nas sociedades marcadas pela
assintonia dos tempos da economia, da
politica, da sociedade e da cultura, torna-
se bem mais dificil a ruptura revolucionaria
e ha como que uma reiterada “capitulacao”
diante do passado, que consegue se
prolongar justamente através de multiplas
sedimentacoes e ctistalizacoes de natureza
economica, politica ou cultural. Esses sdo
paises, para usar uma bela imagem de
Marx, “atormentados pelos vivos e
também pelos mortos”, oprimidos pelos
“males modernos” e pelos “males
herdados, originarios de modos de
producao arcaicos, caducos, com seu
séquito de relacoes politicas e sociais
contrarias ao espirito do tempo”. Marx
completava: “Le mort saisif le vif’ |O morto
tolhe o vivo]. Trata-se de uma imagem que
faz lembrar a fantastica representacio
literaria da América Latina feita por
Gabriel Garcla Marquez em Cenz Anos de
Solidao, que conta a saga dos Buendia,
prisioneiros “de um passado cujo aniqui-
lamento nao se consumava, porque conti-
nuava se aniquilando indefinidamente,
consumindo-se dentro de si mesmo, se
acabando a cada minuto mas sem acabar
de se acabar nunca”.

O Brasil inclui-se, ¢ facil perceber, nesse
segundo grupo. Temos vivido, como
nacao, atormentados pelos “males”
modernos e pelos “males” do passado,
pelo velho e pelo novo (e setia também
possivel dizer pelo “novissimo”), sem
termos podido conhecer uma historia de
rupturas revolucionarias. Nao que niao

tenhamos nos modernizado e chegado ao
desenvolvimento. Fizemos isso — e de
modo expressivo —, mas sem eliminar
relacoes, estruturas e procedimentos
“contrarios ao espirito do Tempo”. Nossa
modernizacio tem sido conservadora, e
1sso num duplo sentido: a) porque tem sido
condicionada pela “for¢a” da permanéncia
e, nessa medida, excluido a ruptura e
preservado expressivos elementos do
passado (que sao incorporados e “moder-
nizados”, tornando-se assim relativamente
funcionais); b) e porque tem se feito de
modo nao democratico, sem participacao
popular e sob o comando do Estado. Fot
assim que chegamos a época do capita-
lismo e da industria e ¢ assim que estamos
caminhando para o século XXI (estao ai a
exclusio social, as desigualdades regionais,
o Estado hipertrofiado mas inconcluso, a
cultura politica pouco democratica). Para
usar uma sugestiva explicacao, somos
participantes de uma wodernizacdo sem
modernidade, posto que conhecemos um
forte desenvolvimento da racionalidade
instrumental (modernizagiao) — que se refere
a previsibilidade, ao calculo e ao controle
— mas nao da racionalidade normativa
(modernidade), que aponta para a auto-
determinacao politica e a autonomia moral.
(LECHNER, 1990). Facil perceber que, no
fundo, estamos aqui em contato direto
com a questao da democracia e da cida-
dania, pressupostos basicos do reencon-
tro entre modernizacio e modernidade e
da propria conclusiao do projeto moderno.

Em suma, vale para nosso pais a pers-
pectiva que Gramsci adotou para explicar
a Italia. Somos uma sociedade constituida
por um processo de “revolucao passiva”,
que expressa “a auséncia de iniciativas
populares unitarias” e organiza-se através
da reacao dos dominantes ao “subver-
sivismo esporadico, elementar e inorganico
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das massas populares”. Nesse tipo de
“revolucio sem revolucao”, as lutas poli-
ticas e sociais, as tensoes e contradicdes,
encontram resolucio “sem rupturas clamo-
rosas” —a mudanca radical, explosiva, cede
espago para uma progressiva modificacio da
composicao de forcas: ocorre uma espécie
de “restauracao” do equilibrio preexistente,
com o “velho” sendo incorporado e certas
exigéncias do “novo” sendo acolhidas. Mas
nao se trata de um puro processo de
conservacao, ja que por detras do aparente
imobilismo politico ocotrre, na realidade,
uma “transformaciao molecular” das
relagoes sociais fundamentais. A mudanca
se faz, assim, por uma sucessiao de ondas
reformistas nas quais a movimentacao
social se combina com fortes intervencoes
“pelo alto”, via Estado, e acaba por ser,
num certo sentido, por elas “administra-
da”. Justamente para destacar a efetividade
da mudanca e qualifica-la, Gramsci
também falava em “ revolucao-restau-
racao” e em ‘“‘restauracdo progressiva’.
(Gramsct, 1975).

Seriam muitos os desdobramentos
logicos e historicos dessa petspectiva, e aqui
nio ¢ a ocasido pata desenvolvé-los. Quero
apenas destacar que esse processo “passivo”
de transformacio social, no Brasil, hiper-
trofiou precocemente o Estado, crista-
lizando-o como mecanismo forte o
suficiente para neutralizar tensoes e se ante-
cipar as demandas da sociedade mas, ao
mesmo tempo, sobrecarregando-o de
atribuicoes e fragilizando-o como agente
racionalizador e coordenador do desenvol-
vimento; dificultou a constituicao de uma
tradicio democratica expressiva e inibiu (via
cooptagodes e regulacao estatal da cidadania)
a auto-organiza¢io da sociedade, além de
ter sedimentado uma cultura politica
impregnada de golpismo e autoritarismo.
Como consequéncia, este processo
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deformou o Estado, congestionando-o de
corporativismos e deixando-o ao sabor dos
interesses particulares que ele sempre esteve
obrigado a intermediar. Com a plena
configuracao do capitalismo — ela mesma
feita “pelo alto” —, o protecionismo estatal
entranhou-se na mentalidade empresarial,
funcionando praticamente como espelho
do patrimonialismo. Ao mesmo tempo,
como que a demonstrar a forca avassala-
dora do fen6meno, generalizou-se em
largas faixas do movimento popular-
democratico, das classes trabalhadoras e da
esquerda uma concep¢io marcadamente
estatista, que em diversos momentos chegou
a “estadolatria” e acabou por absolutizar o
valor estratégico do Estado para o desen-
volvimento economico e a reforma social,
postergando para um segundo plano
(meramente instrumental) o tema da demo-
cracia e, assim, da participacio politica, da
representacao e das “regras do jogo”.

Por outro lado, na medida em que os
processos de mudanca nao puderam ser
radicais, o passado pode se prolongar sob
varias formas nas novas situacoes. Ao invés
de ser criticado e superado pelo presente,
o passado impos-se ao presente, condicio-
nando-o. Foi o que aconteceu, por
exemplo, ao longo da crise da monarquia
e do sistema escravista na segunda metade
do século passado: o regime republicano
recebeu uma pesada carga de relacdes,
mentalidades e instituicoes legadas pelo
Império, que acabaram por condicionar a
evolucao futura do pafs. O mesmo vale
para o movimento de afirmacao do
capitalismo e da industria, obrigado a
seguidas conciliacoes e acomodacdes com
a velha estrutura agraria de origem colonial.
No plano imediatamente estatal, isso signi-
ficou que a moderniza¢iao do aparelho de
Estado nao teve como se completar: sua
estrutura administrativa e sua burocracia
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passaram a ganhar legitimidade através do
uso intensivo de praticas bem pouco
“modernas” e “racionais”, derivadas justa-
mente do passado que se imaginava
superado. O Estado, assim, acabou por ser
formatado pela coexisténcia, em seu
interior, de diferentes principios de
estruturacao — o patrimonial e o buro-
cratico —, o que obviamente complicou
toda a sua atuacio.

Em outros termos, por ter se conver-
tido em espaco e instrumento das conci-
liagbes com o passado, o Estado brasileiro
nio pode se tornar completamente
moderno e autenticamente republicano.
Naio teve como deixar de se submeter a
praticas e concepgodes fortemente vincu-
ladas ao tradicional privatismo das elites.
Tornou-se um Estado moderno enxertado
de patrimonialismo, cuja burocracia,
embora ja tingida pelo ezhos racional-legal
(que a faz agir conforme critérios obje-
tivos, fundados na competéncia e na
impessoalidade), legitima seu poder através
do recurso a procedimentos clientelistas e
fisiol6gicos. Ficou marcado por uma
heterogeneidade congénita certamente
dificultadora da plena generaliza¢io da
eficicia e da eficiéncia em seu interior. Entre
nos, em meio ao predominio crescente da
autoridade fundada na legalidade, na
competéncia funcional e em regras racio-
nalmente criadas, ressoa forte a autoridade
do “ontem eterno” de que falava Weber —
s6 que, aqui, em sentido ampliado, ja que
nio limitada aos ‘wores santificados pelo
reconhecimento antigo”, mas expressa na
sobrevivéncia de estruturas e relacoes
arcaicas, matéria viva, pedacos inteiros do
passado incorporados ao presente.

I esse setor publico e esse Estado que
se deseja mudar no Brasil, no sentido de
que prevalecam os elementos de moder-
nidade nele presentes e sejam superadas as
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“mas tradi¢oes” a ele incorporadas (centra-
lizacdo, autoritarismo, distancia entre setvico
publico e populacio, ineficiéncia).

A questdo, porém, nao ¢ exclusiva-
mente nacional, embora tenha que ser
resolvida em termos nacionais. Estamos
inseridos no mundo, na desordem mundial
produzida por esses tempos de crise. E é
sempre sugestiva a definicio que Gramsci
nos deixou de crise: “A ctise consiste no
fato de que o velho morre e o novo nio
pode nascer”. Em escala mundial, e
também no Brasil, nao ¢é dificil perceber
que o “velho” ja nio detém o consenso,
mas ainda conserva a autoridade, enquanto
que o “novo” ainda niao pode vencer
embora ja possa dirigr.

Hoje, além do mais, tudo esta compli-
cado por um fato que, a primeira vista,
poderia ser saudado como salutar. Refiro-
me a0 questionamento que um certo tipo
de passado e de tradicao esta recebendo
dos tempos modernos. Penso aqui na crise
de duas grandes tradices: a do Zberalismo
(hoje acossada por uma contrafagio, o
neoliberalismo) e a do socialismo (hoje
abalada pelos acontecimentos do leste
Europeu, pela crise de identidade e pela
inoperancia politica dos partidos e movi-
mentos de esquerda). E como pensar a
reorganizacao do mundo, da politica e do
Estado sem essas duas grandes tradicoes,
elas mesmas produtos e sujeitos mais
importantes de toda a modernidade?
Verdade, elas ndo morreram, talvez apenas
estejam em crise, vivendo um lento
processo de atualizacdo e reinvencao. Seja
como for, estamos diante de um compli-
cador, para cujo equacionamento sao
necessarios esforcos tedricos de diferente
grandeza.

Ha muitas e boas razdes para se admitir
que a mudanca, nas condi¢oes concretas
de hoje, e especialmente no setor publico,
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sera necessariamente o resultado da
combinacao (da sintese) de condicies objetivas,
vontade politica e conbecimento técnico. E na
interseccao de cultura e politica que
podemos encontrar combustivel para
impulsionar a transformacao. Neste sentido,
grande destaque adquire a questio do
conhecimento cientifico e da aquisicao de
novos patamares de saber especializado,
eixo de todo um esforco para agregar
competéncias no setor publico e na gestao

RSP Revisitada: Permanéncia e mudanga no setor piblico

do Estado. No fundamental, tratar-se-ia
de generalizar na vida publica a figura
daquele intelectual moderno concebido
por Gramsci: um agente de atividades
gerais que ¢ portador de conhecimentos
especificos, um especialista que também ¢é
politico e que sabe ndo so superar a divisao
intelectual do trabalho como também
reunir em si “o pessimismo da inteligéncia
e o otimismo da vontade”.
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Resumo — Resumen — Abstract

Permanéncia e mudanga no setor publico
Marco Anrélio Nogueira

Por ter se convertido em espaco e instrumento das conciliacdes com o passado, o Estado
brasileiro ndo pode se tornar completamente moderno e autenticamente republicano. Nio teve
como deixar de se submeter a praticas e concepg¢oes fortemente vinculadas ao tradicional privativismo
das elites. Tornou-se um Estado moderno enxertado de patrimonialismo, cuja burocracia legitima
seu poder através do recurso a procedimentos clientelistas e fisiologicos.

Palavras-chave: Estado brasileiro, burocracia, clientelismo.

Permanenciay cambio en el sector publico

Marco Anrélio Noguezra

Por haberse convertido en espacio e instrumento de las conciliaciones con el pasado,
el Estado brasilefio no ha podido volverse completamente moderno y autenticamente
republicano. No ha tenido como dejar de someterse a practicas y concepciones
fuertemente vinculadas al tradicional “privativismo” de las élites. Se ha vuelto un Estado
moderno introducido de “patrimonialismo”, cuya burocracia legitima su poder a través
del recurso a procedimientos clientelistas y fisiologicos.

Palabras clave: Estado brasilefio, burocracia, clientelismo.

Stability and change in the public sector
Marco Anrélio Nogueira

The Brazilian State was hindered from becoming a thoroughly modern and truly republican
State as an outcome of the role it played in the process of making up with the past. It could not
avoid being encumbered with practices and conceptions strongly bonded to the private interests of
the elite. It became a modern State pervaded by pattimonialism, where bureaucracy assures its power
through clientelistic procedures.

Keyword: Brazilian State, bureaucracy, clientelism
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Forum: O tema das competéncias nas atividades da ENAP RSP

Desenvolver competéncias de dirigentes do setor publico é a missao da
Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP). Isso tem significado o
desenvolvimento de programas de formacao e capacitacio em temas de gestao
e lideranca que integrem conhecimento teérico com habilidades e atitudes nas
attvidades de planejamento, execu¢ao e monitoramento de politicas publicas.
O 1° Férum sobre Gestao por Competéncias na Administracio Publica Federal —
realizado nos dias 17 e 18 de fevereiro deste ano, pela Secretaria de Recursos
Humanos (SRH) do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) — fot
um momento de partilhar os avancos e desafios ainda por vencer, nesse tema,
junto a outras instituicoes da administracao publica federal'.

As escolas de governo tém como premissa apoiar o desenvolvimento de
servidores publicos nas suas principais funcdes, concorrendo para que as boas
praticas sejam repassadas entre geracdes e, especialmente, entre servidores que
se movimentam pelos diversos 6rgaos de Estado e carreiras. As mudancas nos

cargos levam a necessidade de ampliar conhecimentos especificos sobre a missao
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das instituicdes, sobre as formas de
concorrer para apetfeicoar a gestao das
politicas em curso e de melhor atender as
novas demandas que a sociedade coloca
para os dirigentes. Embora nao seja
completamente formado por servidores
de carreira, estes ja sao a maior parte (71%)
do quadro de servidores publicos que
ocupam cargos de direcao e assesso-
ramento na administracao publica federal,
principal publico da Escola. Sdo as novas
demandas dessas entidades e seus servi-
dores que induzem a ENAP a pesquisar e
adaptar novas tecnologias de ensino em
métodos administrativos, bem como
integra-los para possibilitar a melhora do
gasto publico.

A Politica Nacional de Desenvolvi-
mento de Pessoal (Decreto n® 5.707/2000)
tornou claro o papel da ENAP nao apenas
como executora da capacitacio dos servi-
dotres, mas como coordenadora de acoes
de capacitacao das escolas federais de
governo e das demandas dos demais 61gaos
federais, notadamente aqueles responsaveis
pela capacitacao de servidores que traba-
lham diretamente com a populagao — como
os das areas de saude, seguranca, fiscalizacao
tributaria, previdenciaria, diplomatica.
Embora necessaria, a colaboracio entre
escolas necessita avancar na criacao de uma
visao comum sobre o papel que a capaci-
tacao pode exercer no apoio as organizacoes
publicas e aos servidores que nelas atuam,
reafirmando areas de exceléncia e preen-
chendo lacunas decorrentes de novas
necessidades de formacio.

A construcao dessa visao sobre o papel
da capacita¢ao depende de forma crucial
das estratégias adotadas em cada instituicao
para alcancar sua missdo. Exige ainda que
o mapeamento das competéncias indivi-
duats, passiveis de serem desenvolvidas pela
capacitagio, seja precedido da definicio

Forum: O tema das competéncias nas atividades da ENAP

dos objetivos que cada 6rgio postula para
si mesmo. Hssas acbes sio fundamentais
para que as instituicoes passem a demandar
capacitacio para grupos de funcionarios,
em vez de dar continuidade a situagio usual
em que a definicio do desenvolvimento
individual estava a cargo exclusivamente do
servidor, sem que isso estivesse conectado
a uma demanda institucional explicita, que
revertesse em melhora de processos das
equipes.

Sem duvida, ainda ha muito espago
para as decisoes individuais de desenvol-
vimento pela ampliacio da capacitacao,
mas cresce o Incentivo para que as
instituicdes, por meio de seus dirigentes,
em particular dos responsaveis pelas areas
de recursos humanos, passem a set os prin-
cipais demandantes da capacitacao, tal
como ocorte em paises em que a gestio
de talentos esta implantada e responde pela
qualidade de servicos publicos.

As mudancas associadas a esse tipo de
transformacao no uso da capacitacao para
apoiar a melhora da gestao de talentos
decorre de uma compreensio cada vez
mais detalhada do que se espera como
atitudes, habilidades e conhecimentos dos
servidores publicos, sejam estes conheci-
mentos transversais ou especificos. Um dos
aspectos que facilitam o entendimento
dessa mudanca esta associado a capacidade
crescente de definir quais sao os desafios
estratégicos a serem enfrentados pelos
diferentes 61gaos e atribuir aos dirigentes
publicos, tal como ¢é feito com os dirigentes
ptivados, o papel de protagonistas na
gestio da mudanca.

No caso brasileiro, alguns desafios
administrativos sao conhecidos e envolvem
retomar a capacidade de planejamento e
integracao, destacando-se:

* Integracao do ambiente institucional
e com objetivos socialmente desejaveis;

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (1): 105-111 Jan/Mar 2009



Forum: O tema das competéncias nas atividades da ENAP

* Missao e objetivos estratégicos
compartilhados;

e Flexibilidade na organizacao do
trabalho — com equipes multidisciplinares,
maior horizontalidade e redesenho de
processos;

¢ Gestao de recursos;

e Autonomia e responsabilizacao;

¢ Compromisso com a gestao do
conhecimento.

No que diz respeito aos desafios da
gestdo de pessoas, no entanto, as dificul-
dades associadas a estruturacao das areas
de recursos humanos e a sua legitimacao
junto aos dirigentes da administracao
publica prejudicam sua capacidade de
implementar uma politica mais articulada,
na qual o ciclo de gestao seja observado
em seu conjunto. Isso significa considerar
os procedimentos de recrutamento,
passando pelos de selecao, os de estrutu-
racdo de carreiras e salarios, os de
formacao permanente e os de aposen-
tadoria.

Nesse sentido, permanece latente a
tensdo entre como atrair talentos jovens,
com melhores perspectivas, se os pro-
cessos de recrutamento e selecio consi-
deram apenas conhecimentos tedricos e
nao perrnitem que outros aspectos sejarn
cotejados, de modo a possibilitar que as
pessoas sejarn alocadas, tanto no momento
inicial quanto ao longo da carreira, a partir
do melhor aproveitamento de suas
competéncias.

De fato, embora a legislacao tenha
indicado que as competéncias sdo o
aspecto basico a considerar na gestao de
pessoas, pouco se avancou no sentido de
compreender o significado dessa
mudanca — mesmo nas areas responsa-
veis pelo processo, isto €, nas coordena-
coes de recursos humanos. O Férum
refor¢ou a percepcao, para varios atores

que atuam com o tema das competéncias,
da importancia de dar maior visibilidade
a40s processos que permitem as insti-
tuicoes avaliarem suas necessidades e de
tornar mais explicitos os procedimentos
e critérios que conectem carreiras e a
formaciao e capacita¢ao de pessoal. Esse
¢ o objetivo deste pequeno relato: contar
realizacoes da Escola na area da capa-
citagdo por competéncias.

A experiéncia recente da ENAP

O compromisso da ENAP com a
capacitacio otientada por competéncias
atende nao s6 a diretriz de apoio a difusao
e implantacao da Politica Nacional de
Desenvolvimento de Pessoal (Decreto n®
5.707/2000), mas, sobtetudo, a sua ptopria
missao, que se sustenta no desenvolvimento
de competéncias de servidores publicos
para aumentar a capacidade de governo
na gestao das politicas publicas.

Tal missao foi definida em 2003 e ja
trabalha com a noc¢io de competéncia,
ainda que de forma muito timida. As
cooperagdes internacionais da ENAP,
especialmente com o Canada e a Franca,
trouxeram a discussdo de competéncias
para a Escola, instigando cada vez mais o
debate interno sobre o tema. Entre 2003
e 2006, a ENAP atuou em trés frentes: na
formacao inicial e em cursos de aperfei-
coamento; no desenvolvimento gerencial;
e na formacio de seus quadros.

Na formacao inicial e no aperfeicoa-
mento, a Escola incorporou as compe-
tencias desejadas para servidores no
desenho de cursos para as carreiras do ciclo
de gestao, desde 2004, tendo por base o
conhecimento acumulado na preparacio
de mais de 11 ciclos®>. E continuamente
vem trabalhando no sentido de garantir que
os cursos de aperfeicoamento oferecidos
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tenham adesio as questoes praticas que os
gestores das carreiras de EPPGG (Espe-
cialistas em Politicas Publicas e Gestiao
Governamental) e APO (Analistas de
Planejamento e Orcamento) lidam em suas
func¢oées, buscando assegurar que seu
desenvolvimento acompanhe as necessi-
dades demandadas pelas politicas publicas.

Em relacao aos programas de capaci-
tacdo gerencial, as experiéncias foram sendo
ampliadas com o desenvolvimento de
atividades metodologicas e expetiéncias con-
cretas. De 2004 a 2008, a ENAP realizou
55 oficinas de mapeamento de compe-
téncias, com 600 servidores capacitados.

Um primeiro conjunto de atividades
ocorreu no formato cursos e oficinas, que
abordam o tema das competéncias junto
as equipes de recursos humanos. Para esse
publico foram preparados os cursos de
Gestiao por Competéncias, que inclui a
Oficina de Metodologias de Mapeamento
de Competéncias; de Elaboracio de Planos
de Capacitacao; de Gestao Estratégica de
Pessoas e Planos de Carreira; e de
Atendimento ao Cidadao.

Outra inovacio se refere aos cursos do
Programa Desenvolvimento de Gerentes
Operacionais e Supervisores (DGOS) e de
Gestio de Convénios e de Contratos de
Repasse, reformulados em sua concep¢ao
e tevistos sob a Otica das competéncias,
como se verifica a seguir:

Gestao por Competéncias — curso
presencial com 8 horas de duracao destina-
do a aquisicao de conhecimentos basicos
sobre o tema. O publico-alvo envolve co-
ordenadores gerais, coordenadores e equi-
pes técnicas das areas de recursos humanos.
O curso utiliza, como recursos metodo-
logicos, a exposicao dialogada e exercicios
praticos, que incluem a Oficina Metodologia
de Mapeamento de Competéncias, evento
presencial com 16 horas destinado aos
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coordenadotes e técnicos dos setores de
recursos humanos e areas afins. IY estruturado
para permitir uma abordagem diversificada
de alternativas metodologicas e técnicas para
o mapeamento de competéncias. Tem
como proposito capacitar as organizagoes
publicas para que possam realizar seus
mapeamentos de forma autdnoma, obset-
vando suas especificidades e dinamica
interna.

Elaboragido de Planos de Capa-
citagido — curso presencial com 32 horas
de duracio destinado aos coordenadores
e técnicos que trabalham com planos e
projetos de capacita¢ao nas organizagoes
publicas. O curso pretende, por inter-
médio de aulas expositivas e exercicios,
orientar e instruir os participantes na
elaboracao de planos de capacitacio.

Gestdao Estratégica de Pessoas e
Planos de Carreira — curso a distancia
com duracio de 20 horas, destinado aos
servidores publicos que lidam com a gestao
de pessoas. O curso apresenta em destaque
a relagdo entre gestdo de competéncias e
planos de carreira.

Atendimento ao Cidadao — curso a
distancia com duracio de 20 horas desti-
nado a todos os servidores publicos
federais. O proposito é permitir aos
participantes uma visdo sistémica do atendi-
mento nas organiza¢des publicas, com
destaque para a identificacio das compe-
téncias essenciais 2 um atendimento
eficiente, pautado em principios éticos e
com elevado padriao de qualidade.

Além disso, a ENAP estabeleceu,
como diretriz em seu planejamento estra-
tégico, a adequacao dos seus programas e
cursos de catalogo ao conceito de compe-
téncia. Desde entdo, a Diretoria de Desen-
volvimento Gerencial (DDG) tem reali-
zado revisio dos seus cursos mediante a
identificacio das competéncias do publico-
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alvo, da adequacao dos objetivos instru-
clonais e das metodologias de ensino. Nos
anos de 2006 e 2007, foi realizada a revi-
sao do Programa de Desenvolvimento de
Gerentes Operacionais e Supervisores
(DGOS) e, atualmente, encontra-se em
andamento a adequagdo do curso Gestao
de Convénios e de Contratos de Repasse.
A DDG tecebe com frequéncia
demandas para a elaboracio de pro-
gramas de capacitacio, em geral
destinados aos niveis gerenciais, capazes
de refletir as especificidades e necessi-
dades das organizacdes demandantes.
Para atender a esse tipo de encomenda, a
diretoria estabeleceu a realizacio do
mapeamento de competéncias como
atividade prévia a elaboracio dos
programas. Para tanto, apos a analise da
demanda, sdo estabelecidas estratégias de
mapeamento que podem incluir diversos
métodos e técnicas, isoladas ou combi-
nadas, a exemplo da pesquisa com grupo
focal, entrevistas estruturadas ou survey.
O mapeamento e os programas de
capacita¢ao, considerando as compe-
téncias a serem adquiridas ou refor¢adas,
foram desenvolvidos para organizagdes
como o Instituto Nacional de Metrologia
(Inmetro), com o objetivo de capacitar
todo o seu quadro de dirigentes, e
também para os institutos federais de
Educacio, Ciéncia e Tecnologia (Ifets),
para formar os dirigentes considerando
as novas necessidades do ensino médio
técnico e sua insercio no mundo do
trabalho. Participaram desse processo 10
entidades: Presidéncia da Republica;
Ministério do Turismo; Ministério da
Educacao; Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT);
Ministério da Saude; Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio

Extetior (MDIC); Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres (ANTT); Ministé-
rio da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS); Ministério do Trabalho e Em-
prego (MTE); Ministério do Planejamen-
to, Or¢amento e Gestao (MP).

Entre os projetos desenvolvidos pela
DDG a partir de 2007, destacam-se as
oficinas para mapear e validar as compe-
téncias do cargo de subsectretario das
subsecretarias de Planejamento, Orca-
mento e Administracao (SPOA). O resul-
tado desse mapeamento encontra-se em
fase de validacao e, em seguida, embasara
a formulacao de um plano de capacitagiao
para os dirigentes das subsecretarias, que
devera ser implementado ainda em 2009.
Outro projeto importante foi o Programa
de Capacitagdo para o Departamento de
Coordenacao e Controle das Estatais
(Dest), ainda em avaliacio.

Novas Metodologias: Mesa-
redonda de Pesquisa-A¢io (MRPA)

Desde 2004, a ENAP pesquisa sobre
Gestio por Competéncias de forma
colaborativa, utilizando a metodologia
Mesa-redonda de Pesquisa-Ac¢ido, com
participacao de especialistas e gestores das
principais institui¢des da administracao
direta e indireta’.

A Mesa-redonda “Gestao por compe-
téncias em organizacoes de governo”, que
gerou um livro, realizou-se em 2004 e 2005.
Seus principais objetivos foram: a) permitir
a difusio de conhecimentos sobre gestao por
competéncias e a reflexdo sobte os limites e
possibilidades do uso dessa nova abordagem
em atividades de gestao de recursos humanos
nas organizacoes de governo brasileiras;
b) desenvolver um produto que possa ser
util aos técnicos e gestores envolvidos com
atividades de gestao de pessoas em organi-
zacoes do Executivo Federal”.
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Em 2008, a ENAP realizou a Mesa-
redonda de Pesquisa-Acao “Escolas de
Governo e Gestio por Competéncias”,
focada nas implicacoes do referencial de
competéncias para a formacdo e capa-
citacio de servidores. Presidida pelo
diretor da Escola Nacional de Saude
Publica Sérgio Arouca (ENSP/Fiocruz),
Antonio Ivo de Carvalho, a Mesa teve a
ENAP como secretaria-executiva dos
trabalhos®. Os principais temas debatidos
foram as metodologias para elabora¢io
de cursos e programas a partir do
referencial de competéncias, as trans-
formacoes do mundo do trabalho e o
impacto na forma de atuar do setor
publico.

Essa Mesa-redonda de Pesquisa-Ac¢do
teve como objetivos:

a) permitir a apropriacao de conheci-
mentos sobte gestio por competéncias e
a reflexio sobre a possibilidade de utiliza-
¢ao dessa abordagem na capacitaciao de
servidores publicos brasileiros;

b) debater questdes e esclarecer
davidas que surgirem ao longo do desen-
volvimento dos trabalhos;

¢) identificar e explorar expetiéncias re-
centes na aplicacao da gestao por compe-
téncias no subsistema de capacitacio e trei-
namento; e

d) construir coletivamente um produ-
to pratico que possa ser utilizado em
ambientes de trabalho das escolas. Como
resultado foi elaborado o livto “Escolas
de governo e gestio por competéncias:
Mesa-redonda de Pesquisa-A¢ao”, em fase
de impressao.

Forum: O tema das competéncias nas atividades da ENAP

Ligdes aprendidas

O debate da introdu¢ao das compe-
téncias nos processos de gestio e de
capacitacdo esta em curso, mas ainda
precisa de forte divulgacdao e mais trocas
de experiéncias entre os parceiros. Nio
obstante o esforco de difusio dos conceitos
e das alternativas metodologicas para o
mapeamento de competéncias, como
recurso de sistematizacdo dos planos de
capacitagao, persiste a dificuldade das
organizacOes publicas para a adogao das
praticas discutidas em cursos e oficinas.

A pattir das expetiéncias ja existentes,
cresce a expectativa de que sera possivel,
em breve, ter indicacGes suficientes para
estabelecer quais sao as caracteristicas
comuns das carreiras publicas do nivel
federal e quais as competéncias especificas,
decorrentes das diferentes insercoes. Vale
lembrar que isso sera possivel nao apenas
a partir de teorias, mas de constru¢oes
especificamente preparadas para 61rgaos da
administracao publica federal brasileira.

Para tornar viavel essa proposta, os diti-
gentes publicos nao apenas devem participar
ativamente no processo de planejamento,
mapeamento e elaboracao dos planos de
capacitacao de suas organizacdes, como
apotar o desenvolvimento e a legitimacao das
coordenacdes de recursos humanos como
interlocutores privilegiados para a imple-
mentagio da gestdo por competéncia. As
escolas de governo também podem cola-
borar e, com a utilizacaio de metodologias
inovadoras, apoiar atividades que auxiliem a
tomada de decisdo desses dirigentes.
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Notas

' Verhttps://portalsipec.planejamento.gov.br/eventos/forum-de-gestao-pot-competencias.

2 Caderno ENAP 33

? Marcia M.S. Oliveira (Aneel), Matia Izabel (Antaq), Delor Moteira (Bacen), Hugo Pena Brandao
(BB), Vera Cecilia Dantas (Camara dos Deputados), Priscila Aratjo (Casa Civil), Monica Almeida
(CEF), Jeter Ribeiro de Souza (CEF), Humberto Moraes (Eletronotte), Martia Alice Pessanha (ENSP/
Fiocruz), Célio Fujiwara (ENAP), Monica Fernandes (ENAP), César Felicio Prata (Embrapa), Alda
Mitie (Ministério do Trabalho), José Vitor E. Filho (Ministétio da Fazenda), Joio Monteiro (Minis-
tério da Justica), Maria de Lourdes e Silva (Sebrae), Salvatore Palumbo (TCU), Tania Gomes (CNPq),
Alexandre Kalil (Seges/MP), Isamir M. de Catvalho (Setpro).

* Ver materiais preparatorios em www?2.enap.gov.br/mesa redonda e produto final
www.enap.gov.bt/publicacoes.

> Compuseram a Mesa Anisio Soares Vieira, da Academia Nacional de Policia (ANP); José
Inacio Jardim Motta, da Escola Nacional de Saude Publica Sérgio Arouca (ENSP); Margaret Baroni,
da Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP); Maria Cristina Macdowell, da Escola de
Administracio Fazendaria (Esaf); Fatima Bruno, da Universidade de Brasilia (UnB); Rosangela
Salgado, da Escola da Previdéncia Social; e Sérgio da Costa Cortes, da Fundacio Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatisticas (Ence/IBGE).
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Para saber mais

Burocracia Profissional

MiNTZBERG, Henry. Criando organi-
zacoes eficazes: estruturas em cinco confi-
guragoes. Tradutor: Cyro Bernardes. Sao
Paulo: Atlas, 1995. 304 p.

RocHa, J. A. Oliveira. Gestao publica
e modernizacio administrativa. Portugal:
INA, 2001. 214 p. Inclut bibliografia.

* http://portalteses.icict.fiocruz.br/
transf.php?script=thes_chap&id=
00004902&Ing=pt&nrm=iso

Livre nomeacgdo para cargos de
confianga

MINHARRO, Francisco Luciano. Cargos
de confianca e empregados exercentes de

altas fungoes. Sao Paulo: Icone, 2005. 112 p.

* http://www.folhadepagamento.
com.br/materias/cargo_confianca.htm

* http://www.kanitz.com/veja/
desconfianca.asp

Direito administrativo e legitimi-
dade democratica

Baptista, Patricia. Transformacdes do
Direito Administrativo. 1.ed. Renovar,
2003. 324 p.

* http://www.datavenia.net/artigos/
legitimidadepoderdisciplinarEstado
DemocraticoDireito.htm

Controle entre poderes, limites do
judiciario

KErseN, Hans. Teotia geral do direito
e do Estado. [Traduzido por Luis Carlos
Borges|. Traduzido do original: General
theory of law and State. 4.ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2005. 637 p. (Colecao
justica e direito).

* http:/ /wwwscielo.bt/scielo.php? pid
=50103-40142004000200008 &script=
sci_arttext

Abono de Permanéncia

Parxao, Floticeno. A previdéncia social
em perguntas e respostas. 15.ed. Porto

Alegre: Sintese, 1978. 459 p.

* http://jus2.uol.com.br/doutrina/
texto.asprid=5344

* http://wwwsad.mt.gov.br/servidor/
abono/

Comentarios, observagoes e sugestoes sobre a RSP devem ser encaminhados a editotia da

revista, para o e-mail editora@enap.gov.br ou por carta, para o endereco
SAIS Area 2-A — Sala 116 — CEP: 70610-900 — Brasdlia, DF. a/¢ Editora da RSP.
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Acontece na ENAP RSP

Economista do Deutsch Bank fala sobre crise financeira

No dia 29 janeiro, o economista Marko Jagger, do Deutsche Bank
de Nova York, esteve na ENAP para falar sobre a atual crise financeira
mnternacional aos alunos das 13* e 14* turmas do curso de formacio
de Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental
(EPPGQG). Jagger destacou que, entre diversos paises emergentes, o
Brasil esta em posigio favoravel para enfrentar esse momento.

O especialista declarou que o pais esta bem-preparado para
suportar os efeitos da maior crise dos ultimos 60 anos, que afetou especialmente
os Estados Unidos e a Europa, e gera efeitos gigantescos no resto do mundo. Marko
apresentou um panorama da situagdo, bem como apontou os caminhos que estido sen-
do tracados nos EUA para a retomada de crédito.

O economista indicou os motivos pelos quais, de acordo com ele, o Brasil esta em
uma posi¢iao mais confortavel. Para ele, uma politica inteligente de absor¢ao de capital,
sistema bancario menos exposto ao financiamento externo, além da credibilidade do
pais no exterior sio os fatores que levaram o pais a esse patamar.

Marko Jagger disse que o Brasil ¢ visto com otimismo 1a fora. No entanto, embora
haja essa vantagem em relacio a outros paises emergentes, o pafs precisa se precaver,
reduzindo a expectativa de crescimento e garantindo a continuidade do aumento nos
investimentos em infraestrutura e no apoio as necessidades das empresas privadas, porque,
segundo ele, hd muita volatilidade econémica, que deve se estender por até trés anos.

ENAP participa de segunda missdo ao Canada

Com o propésito de conhecer as atividades de pesquisa e desenvolvimento de
estudos de caso elaborados pelos parceiros da cooperacao canadense, os representantes
da Diretorta de Comunicagao e Pesquisa (DCP) da ENAP, a diretora Paula Montagner
e o EPPGG Joao Alberto Tomacheski, estiveram no Canada, de 9 a 13 fevereiro, para
a segunda missiao do Projeto de Cooperacao Técnica Internacional “Desenvolvimento
de Capacidade de Governanca”.

Os servidores visitaram a Canada School of Public Service (CSPS), em Otawa,
onde participaram de atividades e reunides para verificar as acdes da CSPS em pesquisa
de novas metodologias pedagbdgicas, bem como compreender os ultimos
desdobramentos da implantacio de competéncias no desenvolvimento de cursos dos
servidores publicos canadenses. Na ocasiao, a equipe da ENAP realizou uma apresentacao
sobre as inovacoes na inser¢ao da Mesa-Redonda Pesquisa-Ac¢ao (MRPA) na Escola,
no periodo de 2005 a 2008.

Na Queens University, foi discutido o projeto de diversidade — incluindo o
workshop sobre esse tema a ser realizado no Brasil, em maio préximo — e os dois
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servidores conheceram os métodos utilizados pelos diferentes grupos na elaboracao
de estudos de caso, sobretudo os da School of Policy Studies da universidade. Para
Paula Montagner, a Cooperagio Técnica proporciona ticas expetiéncias, que inspiram
a promover melhorias na forma de trabalhar. “Podemos aperfeicoar ferramentas de
comunicagao e pesquisa inspiradas nos exemplos que deram certo no exterior. A viagem
revelou que podemos trocar experiéncias com nossos parceiros, com beneficios para
todas as partes”, argumenta.

Poder Presidencial e

Edicgdo brasileira da principal obra de Richard Neustadt os Presidentes Modernos
A politica de lideranica

é lancada em Brasilia i oosveleaeason

No dia 25 de marco, a ENAP promoveu o lancamento da
edicao brasileira do livro “Poder Presidencial e os Presidentes
Modernos — A politica de lideranca de Roosevelt a Reagan”, de | &g
Richard Neustadt — uma coedicaio ENAP e Editora Unesp
(Universidade Estadual de Sao Paulo). No mesmo dia, o professor
da London School of Economics Michael Barzelay ministrou palestra na Escola sobre
a atualidade do pensamento do autor.

Em sua primeira traducdo para o portugués, a obra de Neustadt, conselheiro
fundamental para os lideres de Estado norte-americanos, democratas e republicanos,
por mais de meio século, apresenta a realidade e os bastidores da Casa Branca, com
enfoque no poder da persuasio, da negociacao e do prestigio pessoal dos presidentes.
Com base em casos historicos, o autor oferece conselhos sobre o assessoramento
adequado de presidentes.

Michael Barzelay teve importante papel na vinda de Neustadt ao Brasil, em 2003.
Para ele, a ideia central do livro “Poder Presidencial” é a de fomentar uma teotia
aplicada a processos praticos, algo que pudesse ajudar o assessoramento dos chefes
de Estado. “Neustadt ndo acreditava em receita de sucesso de assessoria presidencial.
O que ele recomendava era aperfeicoar a capacidade de analise e julgamento das
pessoas que assessoram o presidente”, afirmou.
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A Revista do Servigo Piiblico, editada pela Escola Nacional de Administragio Pablica ha mais de 70
anos, publica artigos inéditos sobre temas relacionados a Estado e Sociedade; Politicas Publicas e
Administracao Puablica. Os artigos passam por analise prévia de adequacao pela editoria da revista e
postetior avaliacio de dois a trés parecetistas por sistema de blind review.

Regras para submissio:

1. Artigos: 1. Artigos: deverio ter aproximadamente seis mil palavras (em torno de 20 paginas) e ser acompanhados
de resumo analitico em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visio global
e antecipada do assunto tratado, e de trés palavras-chave (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiquem o seu conteudo. Tabelas, quadros e graficos, bem como notas, devem limitar-se a ilustrar
conteudo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e niao
no pé da pagina. Citagdes de autores no corpo do texto deverdo seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, observadas as normas da ABNT.*

2. Vinculagao institucional: artigos devem vir acompanhados de breve informacio sobte a formacio, vinculagio
institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

3. Avaliagao: a publicagio dos textos esta sujeita a analise prévia de adequacio pela editoria da revista e avaliagio por
sistema de blind review de dois a trés parecetistas, os quais se reservam o direito de sugerir modifica¢des ao autor.

4. Encaminhamento: os artigos devem ser encaminhados por e-mail, em formato word (.docx, .doc, .rtf ou .txt),
pata editora@enap.gov.br. A ENAP compromete-se a informar os autores sobte a aprovacio para publicacio
ou nio de seus trabalhos em aproximadamente quatro meses.

* Exemplos de citagio e referéncia
Citagdo no corpo do texto: (ABRUCIO, 2009)

Referéncias no final do trabalho:
Livro
CoHEN, Ernesto; FrRanco, Rolando. Gestdo Social: como obter eficiéncia e impacto nas politicas sociais.

Brasilia: ENAP, 2007.

Artigo em coletinea

Saravia, Enrique. Introdugio a teoria da politica publica. In: Saravia, Enrique e FERRAREZI, Elisabete
(O1g,). Coletanea Politicas Priblicas. Brasilia: ENAP, 2006. v. 01 p. 21-42.

Artigo em periddico

Costa, Frederico Lustosa da. Historia das reformas administrativas no Brasil: narrativas, teotizacoes e
representagoes. Revista do Servigo Priblico, Brasilia, ENAP, v. 59, . 3, p. 271-288, jul. a set. de 2008.

Monografia, dissertagio ou tese académica

MoNTEIRO, Ana Lucia de Oliveira. A Relacio Estado e Sociedade Civil no Processo de Formulacio e Implementagao
de Politicas Priblicas. 2008. Dissertacao (Mestrado em Administragio Publica). Programa de P6s-Graduacio
em Administracio — PPGA, Universidade de Brasilia, Brasilia.

Sitio da internet
Escola Nacional de Administragdo Publica. Catalogo de Cursos 2009. Disponivel em: ww.enap.gov.br.
Acesso em: 8 jan. 2009.

Para mais informagdes acesse www.enap.gov.br

Escola Nacional de Administracio Publica

Diretoria de Comunicacio e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 2020 3038 e 2020 3424 — Fax: (61) 2020 3178 — E-mail: editora@enap.gov.br
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A Experiéncia
da ENAP na
Formacao Inicial
para a Carreira
de Especialista
em Politicas
Pablicas e
Gestao Governamental - EPPGG:
1988 a 2006 - Volumes I e II

0
Governamental — EPPGG:
1988 06

Elisabete Ferrarezi, Adélia Zimbrdo
e SoniaAmorim

33

A pesquisa apresentada nestes dois
cadernos analisa, interpreta e sistematiza o
material das 11 edicdes do curso de
formacao desenvolvidas pela ENAP entre
1988 e 2006. A obra pretende mostrar as
influéncias de valores e de diferentes pers-
pectivas que as atividades sofreram ao
longo desse periodo. O curso esta direta-
mente associado a criagao da ENAP e, em

agosto de 2008, completou 20 anos.

Poder

Presidencial e

os Presidentes s,
Modernos -
A politica de
lideranca de
Roosevelt a
Reagan

Poder Presidencial e
os Presidentes Modernos

Em sua primeira tradug¢ao para o
potrtugués, a obra do historiador Richard

Neustadt, conselheiro fundamental para
os lidetes de Estado notte-americanos,
democratas e republicanos, por mais de
meio século, apresenta a realidade e os
bastidores da Casa Branca, com enfoque
no poder da persuasio, da negociacao e
do prestigio pessoal dos presidentes.
Com base em casos historicos, Neustadt
oferece valorosos conselhos sobre o
assessoramento adequado de presidentes.

Acoes
premiadas no
132 Concurso
Inovacao na
Gestao Pablica
Federal

A/l Acdes premiadas
§ no 13° Concurso
Inovagdo na
Gestdo Pliblica
Federal

2008

O livro retne o relato

das dez acoes premiadas na 13? edicio
do Concurso Inovacao na Gestio Puablica
Federal. Promovido pela ENAP, o
Concurso Inovagao tem como objetivo
estimular a adogao de iniciativas que
contribuam para a melhoria dos servicos
publicos, além de valorizar os servidores
que atuam de forma criativa e proativa
em suas atividades. Ao divulgar as acoes
premiadas, a intencao da ENAP ¢ dar
mais visibilidade a solu¢cdes bem-
sucedidas na area da gestao publica,
incentivando outras instituicbes a
aprimorarem a sua atuacido em prol da
oferta de servicos de melhor qualidade
para a populagio brasileira.

Para conbecer on adquirir as publicacoes ENAP wvisite o sitio www.enap.gov.br
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Cartéo de aquisicao de publicacoes

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartao preenchido através
de fax ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou
nota de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:

Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Piblico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00

O Ano 60 - 2009

O Namero avulso: R$ 12,00 Edicdo n®

O Exemplar avulso anterior a 1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

08 09 O10011 012013014 015016 O 17
018020021 022023 024025026027 028
029 O30 0310320 33*

Preco unitdrio: R$ 10,00
(*)Caderno 33 (2 volumes): R$ 20,00

Outros
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicagdes ENAP poderao dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicacoes e
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

« Comparega ao caixa e solicite o depésito do valor das publicagdes na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou o CNPJ de sua instituicio e o
codigo identificador 11470211401288187.

* Posteriormente, encaminhe o comprovante de dep6sito juntamente com o Cartdo de
Aquisigao paraa ENAP.

2. No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

* Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro™.

* Digite o valor total das publica¢des solicitadas.

* No campo “UG Gestao finalidade”, digite o codigo identificador: 11470211401288187.

* No campo CPF/CNP], digite o seu CPF ou o CNPJ de sua instituicao.

* Em seguida, prossiga com a transacio normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o para a ENAP juntamente com o Cartao de Aquisigao.

3. Nos terminais de autoatendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):

* Na tela principal, selecione a op¢io “Transferéncia”.

* Na préxima tela, selecione a opcio “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”.

* Em seguida, digite o valor total das publicacoes solicitadas e tecle Ok.

* Na proxima tela, digite no campo Identificador 1 o cédigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNPJ de sua instituicio.

* Prossiga normalmente com a transacao, como uma transferéncia comum.

* Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisigdo paraa ENAP.

4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de

Administracio Publica— CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestao: 11401

5. Enviar por fax ou pelos Cozreios, a Guia de Recolhimento da Uniao (GRU Simples) paga no

Banco do Brasil com o valor das publicagoes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP

para mais informagoes.

Escola Nacional de Administracao Publica
Ditetoria de Comunicacao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 2020 3096 / 2020 3102 — Fax: (61) 2020 3178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

wWww.enap.gov.br

publicacoes@enap.gov.br
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