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Editorial

A equipe editorial da Revista do Servigo Publico (RSP) tem o prazer de apresentar a
seus leitores o terceiro nimero do septuagésimo primeiro volume.

“Incentivos importam”, destacou, em seus estudos, Douglass North, o falecido
historiador econémico e, desde entdo, muito se tem estudado sobre o papel dos incentivos
em diversos contextos. Incentivos, vale lembrar, neste contexto, dizem respeito as regras
gue constrangem as ac¢Oes dos individuos. Seu insight ndo se restringe, obviamente, ao
setor privado. Aqueles que conhecem um pouco do setor publico sabem que o (des)
alinhamento de incentivos ndo é um problema que passe despercebido. O papel dos
incentivos é alvo dos cinco primeiros artigos deste numero.

Tome-se por exemplo o caso do primeiro artigo, em que se busca entender quais
incentivos afetam a evasao em uma das carreiras do servico publico do Estado de Minas
Gerais: a dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental. Aparentemente,
a insatisfacdo salarial aliada a possibilidade de outros concursos publicos tem levado a
uma realocacdo intrassetor publico, com prejuizo da gestdo publica mineira.

O segundo artigo também trata do problema de incentivos, mas no servigo publico
federal. Por meio de estudo baseado em uma amostra de dois mil e oitocentos servidores
publicos, encontram-se evidéncias de que aqueles em inicio de carreira percebem mais
beneficios alocando seu tempo para estudar para concursos que |lhes retornem maior
remuneracdo do que na sinalizacdao de que sao servidores empenhados em suas tarefas
(“servir ao publico”).

Noterceiroartigo, o problemadosincentivosreaparece na questao principal do estudo: qual
o estado da arte da pesquisa nacional sobre o comprometimento entre servidores publicos e
suas organiza¢des? Em outras palavras, o que dizem as pesquisas sobre o comprometimento
organizacional dos servidores brasileiros? A revisdo da literatura encontrou uma pequena,
mas aparentemente crescente, producdo (notadamente a partir de 2012), representada por
77 artigos cientificos nacionais, no periodo 1989-2019. E mais uma evidéncia de que o papel
dos incentivos na gestdo publica é uma drea promissora de estudos.

O quarto artigo tem como foco a avaliacdo de resultados e desempenho no Sistema
Unico de Saude (SUS). Por meio de painéis colaborativos, foram coletadas informac&es de
220 gestores e profissionais de satude. A base de dados foi submetida a andlise fatorial com a
validacdo final de 17 indicadores que podem servir para um futuro instrumento de avaliagdo.

O quinto artigo deste niumero analisa a relagdo entre direitos humanos e politicas
publicas por meio das recomendacdes e solu¢ées amistosas da Comissdo Interamericana



de Direitos Humanos, em seu relatério de 2017. Verifica-se que a comissao e seus estados-
membros tém preferéncias distintas em relacdo as “ferramentas” utilizadas, o que ilustra
o dificil problema de alinhamento de incentivos em organizagdes.

Ora, se incentivos importam e o alinhamento de interesses é um problema central em
um ambiente no qual a assimetria informacional ndo é um fendémeno raro, o meio para se
tentar o desenho ideal dos incentivos sdo as organizagdes, sejam elas publicas ou privadas.
A heterogeneidade das preferéncias daqueles envolvidos em processos organizacionais é
um desafio para qualquer planejamento. A analise de organizagBes é a tOnica subjacente
ao sexto artigo deste niumero.

Esse lanca um olhar sobre a gestdo do conhecimento na Comissdo de Implantacdo
do Sistema do Controle do Espaco Aéreo (Ciscea). Fazendo uso de questiondrio aplicado
a 25 militares da comissdo, encontra-se que a gestdo do conhecimento estaria em um
nivel de maturidade intermedidrio, com destaque positivo para praticas associadas a
aprendizagem e inovagao.

Como ja dito, o alinhamento de interesses é um problema central de incentivos em
organizacoes. Nao seria diferente no intrincado jogo democratico. A comunicacdo entre
eleitores e eleitos é o leitmotiv do sétimo artigo. As evidéncias apontam para um baixo
grau de comunicacdo por meio dos enderecos de correio eletrénico oficiais dos 513
deputados federais da legislatura atual®.

Por fim, o oitavo artigo toca em um ponto que tem se tornado mais presente no
debate publico nos ultimos anos, notavelmente em consequéncia da generalizacdo do
uso da internet: a seguranca cibernética. Analisando 35 drgdos da administracdo publica
federal, encontra-se um preocupante baixo grau de maturidade em relagdo a seguranga
cibernética. Diante do resultado, os autores propdem o desenvolvimento de um modelo
de maturidade de seguranca cibernética.

Como de habito, esperamos que este novo numero da RSP traga ao nosso leitor novos
e interessantes insights.

Diana Coutinho

Editora-chefe

Claudio D. Shikida
Editor-adjunto

1 Além disso, verifica-se que parlamentares ndo parecem muito dispostos a responder a mensagens com
conteudos considerados “polémicos”, o que, lembram esses editores, é uma evidéncia compativel com a
Teoria do Eleitor Mediano.



Evasao no setor publico: estudo de
caso da carreira dos especialistas
em politicas publicas e gestao
governamental no Estado de Minas
Gerais®

Rutila Maria Soares Gazzinelli Cruz

Fundagdo Jodo Pinheiro — Belo Horizonte - MG, Brasil

Claudio Burian Wanderley

Fundagdo Jodo Pinheiro — Belo Horizonte - MG, Brasil

Este artigo aborda a evasdo na carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG) no Governo do Estado de Minas Gerais. Seu objetivo principal é investigar as causas da
evasdo, conhecer em que condi¢des ela ocorre e para onde se direcionam os recursos humanos que
dela se desligaram. Apoia-se em pesquisa empirica realizada junto aos ex-integrantes da carreira,
explorando os aspectos relacionados ao momento do desligamento, aos condicionantes para sua
ocorréncia, a relagdo com a experiéncia profissional e a direcdo tomada apds a evasdo. Foram
obtidas 94 respostas de ex-servidores evadidos. A evasdo tende a ocorrer logo nos primeiros anos
da vida profissional, apds o estagio probatdrio. Caso a saida ocorra antes desse prazo, o ex-servidor
deve ressarcir o Estado o custo de seu treinamento. Os evadidos tendem a ganhar mais fora da
carreira, a buscar também uma segunda graduacdo, em sua maioria em Direito, e a realocar-se
no préprio servico publico. Apenas uma pequena parte se realoca no setor privado ou no terceiro
setor. Como em outros estudos, a insatisfacdo salarial, e ndo com o préprio trabalho, parece ser a
principal razdo para a evasao.

Palavras-chave: administracdo publica em Minas Gerais, Especialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental, evasdo.
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Evasidn en el sector publico: un estudio de caso de la carrera de especialistas en politicas
publicas y gestion gubernamental en el estado de Minas Gerais

Este articulo analiza la evasion en la carrera de Especialista en Politicas Publicas y Gestidon
Gubernamental (EPPGG) en el estado de Minas Gerais. Su objetivo principal es comprender las
razones por las cuales ocurren estas evasiones, las caracteristicas basicas de los evadidos y sus
respectivos destinos profesionales. El trabajo se apoya en una investigacién empirica realizada con
los antiguos miembros de la carrera, donde se analizan los aspectos relacionados con el momento
de la desconexion, las condiciones de su surgimiento, la relacion con la experiencia profesional y
la direccion tomada después de evadirse. Obtuvimos 94 respuestas a nuestra encuesta. La evasion
tenderia a ocurrir en los primeros afios de trabajo. Caso el servidor deje el gobierno antes de tres
afios, debe de reembolsar al Estado por su capacitacion. Los evadidos tienden a ganar mas en la
carrera, y también tienden a buscar una segunda titulacién (la mayoria en derecho), asi como a
reubicarse en el propio servicio publico. Al igual que en otros estudios, la insatisfaccion salarial (y
no con el trabajo en si) parece ser la principal razén para la evasion.

Palabras clave: administracidn publica en Minas Gerais, Especialista en Politicas Publicas y Gestion
Gubernamental, evasién.

Evasion in the public sector: a case study of the career of specialists in public policies and
government management in the state of Minas Gerais

Thisresearchintendsto discuss employee turnoverinthe Minas Gerais Public Policy and Government
Management Specialist career (EPPGG). Its main objective is to understand the reasons why these
evasions occur, the main characteristics of the evaded and their professional destiny. To do so, an
empirical research was carried out with these career former members, exploring the reasons for
this evasion, the conditions for its occurrence, the relation with the professional experience and
the direction taken after it. We were able to get 94 answers for our questionnaire. The turnover
tends to occur early in the working years. If the worker leaves the government before three years,
he should pay the government back for his training. The evaders would tend to earn more out
than in the abandoned career. They would also tend to seek a second college degree (most in law
school). They also tend to relocate themselves in the public service (not in the private or in the third
sectors). As in other studies, wage dissatisfaction seems to be the main reason for avoidance and
not with work itself.

Key words: public management, Public Policies and Government Management Specialist, turnover.
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1 Introducgado

A evasdo da mdo de obra é um problema sério para qualquer organizagao, porque
pode revelar-se muito cara. A necessidade de se fazer novo processo de selecdo, o que
inevitavelmente sempre pode gerar resultados adversos, juntamente com o treinamento
do novo contratado, faz com que essa reposi¢cdo ndo custe pouco. Essas repercussdes sao
ainda maiores no setor publico, dadas as amarras normativas as quais ele esta sujeito
e a especificidade laboral que muitas vezes requer. Essas taxas de evasdo tém sido
crescentes nas Ultimas décadas em diversos paises, tanto em nivel federal quanto em

niveis subnacionais.

As minorias, os mais jovens e os de maior nivel de escolaridade sdo aqueles que
tendem a se evadir mais de seus empregos. Nao existem diferencas relativas ao género
(BRIGHT, 2008). Empregados mais velhos, com mais tempo na organizagdo, com maiores
salarios e com cargos de geréncia tendem a se evadir menos que os demais (MOYNIHAN;
LANDUYT, 2008; SELDEN; MOYNIHAN, 2000). Esses resultados, entretanto, sdo controversos.
Exatamente devido a maior dificuldade de ingresso, as minorias (particularmente os
negros e as pessoas provenientes de classes sociais mais desfavorecidas) se esforgam mais

para continuar na carreira e, portanto, ndo se evadirem (FJP, 2019).

As taxas de evasdo também sdo pro-ciclicas, ou seja, tendem a ser maiores quando

a economia esta crescendo, e decaem quando a economia se encontra em recessao.

No Brasil e em Minas Gerais, isso também parece ocorrer. Este texto tem por objetivo
analisar a evasdo na carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG) no Estado de Minas Gerais. Através de pesquisa empirica realizada junto aos
ex-integrantes da carreira, exploraram-se os aspectos relacionados ao momento do
desligamento, aos condicionantes para sua ocorréncia, a relagdo com a experiéncia
profissional e a direcdo tomada apds a evasdo. Para tanto, dividiu-se este artigo em cinco
secOes. A seguir, faz-se uma revisao bibliografica desse tema. Posteriormente, faz-se
uma descricdo da carreira juntamente com as principais caracteristicas dos servidores
atualmente na ativa. Descrevem-se, posteriormente, os resultados encontrados relativos

aos evadidos. Por fim, fazem-se as conclusdes tradicionais.
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2 Motivagao relativa ao setor publico

Para se entender a evasdo de determinado emprego, deve-se entender a satisfacdo
proporcionada por esse emprego ao trabalhador. Essa satisfagdo é relacionada tanto com

as expectativas quanto com as necessidades de cada agente especifico.

Podem-se citar dois grandes grupos de fatores determinantes da satisfa¢ao. Por
um lado, existem fatores extrinsecos como a remuneracdo, a seguranca e a saude no
trabalho, entre outros. Por outro, existem fatores intrinsecos relacionados a prépria
realizacdo do agente em seu trabalho, como o prazer e a identificacdo com o mesmo, o
desenvolvimento pessoal e profissional permitido e o status gerado, entre outros (KLEIN;
MASCARENHAS, 2016).

Normalmente, a taxa de evasao é negativamente correlacionada com essa satisfacdo.
Alinsatisfagao no trabalho é indicador da intengao de deixar o emprego. Enquanto 4,3% dos
trabalhadores satisfeitos tém intencado de deixar o emprego, 54,2% daqueles insatisfeitos
apresentam a mesma caracteristica (CAILLIER, 2013). No caso do setor publico, apesar de
a satisfacdo estar mais relacionada com os fatores intrinsecos citados, a evasdao é mais

determinada pela remuneragao (KLEIN; MASCARENHAS, 2016).

Testes empiricos mostram uma grande satisfacdo com o trabalho no setor publico
americano em todos os niveis de governo (DESANTIS; DURST, 1996; ELLICKSON, 2002;
KAMDROM, 2005). Uma explicagdo para isso sdo as recompensas ndo-monetarias relativas
ao trabalho, ou seja, as boas relagdes com os colegas, as oportunidades de promocgao, o
desenvolvimento profissional e as técnicas de geréncia mais participativas (ou seja, os

fatores intrinsecos citados).

O que se chama de motivacdo relativa ao servico publico (PSM em inglés — public
service motivation) também importa. Isso se refere ao sentimento altruista de ajudar os
outros que, supostamente, também incentiva os servidores publicos. Assim, programas
de motivagdao no servigo publico devem buscar alavancar o PSM dos servidores. Isso
também contribui para fazer um melhor matching — melhor sele¢do dos potenciais dos

servidores publicos. Ajuda a selecionar melhor aqueles trabalhadores que efetivamente
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apresentem maior perfil de servico publico, nesse caso, aqueles com maior sentimento de

solidariedade em relacdo as outras pessoas.

Uma medida comumente aceita de PSM é baseada em questiondrio de 24 itens de
Perry (1996). Esse nivel de congruéncia individuo-organizacao também pode ser acessado
de forma direta, perguntando aos préprios empregados (utilizando uma escala de Likert)2.
A literatura empirica, entretanto, ndo é conclusiva. A PSM se relaciona positivamente com
a satisfacdo no emprego e, negativamente, com a intencdo de deixa-lo (NAFF; CRum, 1999;
ScoTT; PANDEY, 2005). Por sua vez, enquanto a intengdo de deixar o emprego relaciona-se
negativamente com o tempo de permanéncia na organizacdo (MOYNIHAN; PANDEY, 2007),
o tempo de permanéncia na organiza¢do relaciona-se negativamente com a satisfacdo
no trabalho (KAMDROM, 2005; NAFF; CRUM, 1999). Ou seja, o aumento do tempo de
permanéncia no emprego levaria tanto a diminui¢cdo da satisfagdo no trabalho quanto a

intencao de deixa-lo, o que seria contraditdrio a principio.

Essa suposta incongruéncia pode ser explicada através da incompatibilidade
do agente pesquisado com a organizacdao. Um alto nivel de PSM em organizacao
ndo adequada levaria a desmotivacdo e evasdo. Caso esse alto nivel de PSM atraia
individuos para organizacGes publicas especificas e essas ndo consigam responder a
contento as suas preferéncias, isso virara uma fonte de desmotivacdo e evasao que
serdo crescentes com o tempo. Klein e Mascarenhas (2016), por sua vez, encontram
gue a remunerag¢do é fator preponderante para a evasao. Assim, mesmo insatisfeito,
o servidor bem remunerado ndo evadira. Por outro lado, mesmo muito satisfeito, o

servidor mal remunerado tendera a evadir-se.

A probabilidade de ocorréncia de matching entre empregados e organizagdes
aumenta quando existe um alto nivel de PSM. Esse melhor matching (e ndo a PSM)
aumentard a satisfacdo no trabalho e diminuird as expectativas de evasdo no futuro
(BRIGHT, 2008).

2 Criada em 1932, pelo psicélogo norte-americano Rensis Likert, a Escala Likert é uma escala de resposta psicométrica
amplamente usada para medir posturas e opinides com um nivel maior de nuance que uma simples pergunta de "sim" ou
"ndo". Assim como toda métrica, a Escala Likert possui vantagens e desvantagens.
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Outro ponto de motivacao é permitir que os trabalhadores desempenhem suas
atividades em casa, quando possivel. Isso é apontado como exemplo de motivacdo
capaz de diminuir as taxas de evasdo. No setor privado, esse resultado parece ocorrer
(GADJENDRAN; HARRISON, 2007). Ja no setor publico, a diferenca observada nas inten¢des
de evasdo entre os servidores que trabalhariam em casa e aqueles que ndo o fariam é
estatisticamente significativa, mas muito baixa (10,3% contra 10,7%). Entretanto, a evasdo
é maior e estatisticamente significativa, entre aqueles que poderiam trabalhar em casa e

sdo proibidos pelas suas respectivas chefias (CAILLIER, 2013).

Por fim, outro ponto relevante é o sistema de aposentadoria utilizado. Normalmente,
acredita-se que o sistema publico de beneficios definidos, ou seja, um sistema de
distribuicdo em que o valor da aposentadoria é pré-definido, ndo se relacionando com o
valor das contribuicdes feitas, tende a segurar mais os trabalhadores do que um sistema
de contribuicdes definidas. Neste caso, um sistema de capitalizacdo no qual o valor da
aposentadoria é definido a partir das contribuicGes feitas na ativa pelo servidor. Isso foi
observado para os servidores federais dos USA por Ippolito (2002) e para os servidores em
primeiro ano de North Carolina (CLARK et al., 2015). Goldhaber, Grout e Holden (2015),
analisando a mudanca de plano ocorrida para os professores do Estado de Washington
no final da década de 90, acham que as taxas de evasao de professores em seu primeiro
ano sdo maiores no novo plano que no velho (mas o resultado é pouco robusto), (b)
professores antigos que decidiram migrar para o novo plano apresentaram taxa de evasao
menor que aqueles que ficaram no plano antigo (o que nao é consistente com o esperado
teoricamente®). O nimero de estudos empiricos relativos ao setor privado é bem mais

extenso, mas seus resultados sdo bastante ambiguos.

3 Diversidade nas organizag¢oes publicas

A diversidade em relacdo ao género, a etnia ou a idade nas organizacdes americanas
cresceu muito nas Ultimas décadas, principalmente devido as diversas leis de direitos civis

e acOes afirmativas. Essa tendéncia é maior nas organiza¢des publicas que nas privadas.

3 Como a migragao foi voluntaria, esse resultado pode ser explicado por meio de processo de auto-sele¢do. Ou seja, somente
os professores que ja planejavam deixar o setor publico teriam feito a migra¢do para o novo sistema.
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Do ponto de vista empirico, normalmente a diversidade é medida por intermédio de

indice de concentracdo de Hilferding.

A diversidade nas organizacGes apresenta efeito ambiguo sobre a evasdo. Por um
lado, ela poderia diminuir a satisfacdo com o trabalho por, supostamente, aumentar
os conflitos emocionais entre os empregados (elevando a taxa de evasdo). Por outro, a
diversidade poderia ampliar o carater criativo e inovador das organizagdes, contribuindo
para um melhor desempenho e maior adequacdo as mudancas e aos desafios no ambiente
econdmico. Dependendo do carater da organizacdo e do tipo de ambiente, mais ou menos
dindmico e inovador, em que essa estd inserida, a diversidade apresentaria correlagcdo

positiva ou negativa com as taxas de evasdo observadas.

Isso explica por que os resultados empiricos sdo contraditérios (ELY, 2004, JACKSON;
Josi, 2004; JACKSON; Josl; ERHARDT, 2003). Diversos estudos empiricos mostram relagao
positiva entre diversidade e taxa de evasdo (O’REILLY; CALDWELL; BARNETT, 1989). A taxa de
evasdo é maior entre as minorias existentes nas organizacdes porque ndo sé apresentariam
menor bem-estar como também seriam mais mal avaliadas por seus supervisores
(WAGNER; PFEFFER; O’REILLY, 1984; SACKETT; DuBOIS, 1991; SACKETT; DuBoOIS; NOE, 1991;
Tsul; EGAN; O’REILLY, 1992). Uma boa administragao do trabalho em equipe neutralizaria
os efeitos negativos da diversidade relativa a género (MOHAMMED; ANGELL, 2004). Isso
ocorreria mais facilmente em relacdo a diversidade étnica com tarefas rotineiras e nao

com tarefas complexas (PELLED; EISENHARDT; XIN 1999).

Choi (2009) busca testar se uma geréncia mais eficiente da diversidade é capaz de
neutralizar os impactos dessa sobre a satisfacdo no trabalho e, portanto, sobre as taxas de
evasdo. Também busca estimar se os seus efeitos sobre as minorias sdo iguais aos efeitos
sobre as maiorias. A geréncia da diversidade é testada de duas formas: perguntando-
se diretamente aos empregados e mediante o numero de queixas referentes ao Equal
Employment Opportunity (EEO) existente em cada 6rgdo. Os resultados encontrados
mostram que a diversidade étnica ou etaria é positivamente correlacionada com a taxa
de evasdo, mas ndo a de género. Uma boa gestdo da diversidade, no caso da étnica,
aumentaria a satisfagdo no trabalho e diminuiria as taxas de evasdo. Nao se encontraram
resultados estatisticamente significativos sobre o tempo de permanéncia na organizagao

ou sobre possiveis diferencas dos impactos da diversidade sobre homens ou mulheres.
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Também ja foram testados os efeitos do género da chefia imediata sobre a satisfacao
e as taxas de evasdo observadas. Existem duas alternativas: a importancia do género
caso o chefe imediato fosse homem ou mulher, ou a congruéncia entre os géneros do
empregado e da chefia imediata, no caso de terem o mesmo género. Utilizando dados
de 34.000 professores de 6.500 localidades americanas distintas, relativas ao ano 2003-
2004, constatou-se que as mulheres sdao 76% dos professores, mas somente 46% dos
supervisores. As satisfacdes de homens e mulheres com supervisores de mesmo sexo ou de
mulheres com supervisores masculinos sdo iguais. Professores homens com supervisoras
mulheres, porém, mostram menor satisfacdo (diferenca estatisticamente significativa de
0,9 em escala de 4). O mesmo resultado, de forma inversa, ocorre com as taxas de evasao
— homens e mulheres com supervisores do mesmo sexo ou mulheres com supervisores
masculinos apresentam propor¢des de evasao iguais. Porém, homens supervisionados

por mulheres exibem essa taxa maior (GRISSON; VIANO; SELIN, 2016).

4 A carreira de EPPGG em Minas Gerais

A carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) de
Minas Gerais, originalmente denominada carreira de Administradores Publicos de Minas
Gerais, foi formalmente criada em 9 de dezembro de 1986 pela Lei Estadual n2 9.360. A
carreira é formada pelos concluintes do Curso Superior de Administracdo Publica (Csap),
ministrado pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FIP) e autorizado pelo Decreto Federal n2 92.745,
de 04 de junho de 1986. O Csap teve como forma de ingresso, até 2015, um vestibular com
carater de concurso publico. Para participar desse concurso publico, a partir de 2016, o
candidato deve, obrigatoriamente, ter efetuado inscricdo no Exame Nacional do Ensino

Médio (Enem), que passou a ser adotado como processo seletivo em fase Unica.

Ao longo de todo o curso, os alunos recebem uma bolsa de ajuda de custo que
deve ser ressarcida ao Estado, caso o estudante desista da carreira antes do prazo
pré-estabelecido. A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais
(Seplag) se encarrega de alocar esses servidores entre os diversos 6rgdos e secretarias
da administracdo estadual, buscando alavancar a qualidade da gestdo publica em Minas

Gerais. Ocorreu, numa primeira etapa do Csap, um Unico vestibular —os alunos concluintes
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foram empossados no Estado em 1992. O segundo vestibular para esse curso sé ocorreu
em 1993, continuando desde entdo. A carreira dos EPPGG em Minas Gerais figura junto e
se relaciona com outras carreiras, em nivel federal ou em outros estados da federagao, na
forma da Lei n215.304, de 11 de agosto de 2004 (CRuz, 2005; OLIVEIRA, 2009; OLIVEIRA et
al., 2012; ALMEIDA; RODRIGUES; SILVEIRA, 2019).

Em 2005, pesquisa empirica inédita sobre a evasdo na carreira dos EPPGG em Minas
Gerais ja apontava um percentual de evasdao em torno de 40%. As perguntas bdsicas que
nortearam aquela investigacdao, quais sejam, as condicdes em que a evasdo ocorre, que
fatores a determinam e em que direcdo segue os recursos humanos evadidos (CRUZ,

2005), também foram as mesmas orienta¢des para a investigacao atual.

Apesar de todo o aparato, o governo mineiro parecia ndo fazer esforgo para segurar
seus EPPGG. Estudos posteriores revelaram que das 23 praticas e politicas de recursos
humanos utilizadas pelo Estado em 2010 (antes da melhoria da carreira), somente cinco
(21,7%) contribuiam para a retencdo dos EPPGG, enquanto seis (26,1%) contribuiam
para sua evasao (OLIVEIRA et al., 2012). Klein, Mascarenhas (2016), também em pesquisa
realizada em 2010, encontram resultados similares. Esses analisam as carreiras de EPPGG
em quatro estados brasileiros e no Governo Federal. Bahia e Governo Federal apresentaram
remuneracdo e satisfagdo com o trabalho altas (e baixas taxas de evasdo). Rio de Janeiro
e S3do Paulo apresentaram ambos os fatores baixos (o que geraria uma evasdo alta).
Minas Gerais, por sua vez, apresentou baixa remuneracao e alta satisfagdo. Essa ultima,
porém, ndo era capaz de garantir a retencdo dos EPPGG no Estado. Também com pesquisa
realizada em 2010 com as carreiras de 11 diferentes estados (incluindo o Distrito Federal)
e do Governo Federal, Andrade (2011) mostra que Minas Gerais apresentava o menor
nivel salarial de ingresso e a segunda menor média salarial (s6 ganhando do Acre) dessa
carreira. Esse autor também identificou a existéncia de correlagdo entre nivel salarial e

taxa de evasdo.

4.1 A evasao na carreira de EPPGG no Estado de Minas Gerais
O estudo da evasdo na carreira de EPPGG é relevante porque, entre outras questoes,

a carreira tem o propdsito de formar um corpo permanente e qualificado de especialistas

para atuar no aperfeicoamento institucional do aparelho do Estado. Ademais, a carreira

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 434-475 jul/set 2020 | 442

RsP)



Rutila Maria Soares Gazzinelli Cruz e Claudio Burian Wanderley m

tem natureza estratégica e, tanto no Governo Federal quanto em diversos estados
brasileiros, os EPPGG sdo atores preparados para constituir uma burocracia estavel e
capacitada a fim de garantir a continuidade das politicas publicas apds as mudangas de

governo (FARIAS; GAETANI, 2002; CRUZ, 2005; COELHO; OLENSCKI; CELSO, 2011).

Em Minas Gerais, isso se evidencia pelo ingresso na carreira via concurso publico,
0 que garante, de antemdo, o pertencimento e o exercicio em cargo publico que a
integra apds a posse. Uma bolsa de estudo mensal, ofertada a cada estudante durante
a formacdo, e a obrigatoriedade do ressarcimento ao Estado desse incentivo em caso
de evasdo®, confirmam a importancia da carreira e os resultados que o Estado espera de

seus integrantes.

Ainvestigacdo sobre o tema baseou-se em pesquisa bibliografica e levantamento de
campo. Seu instrumento principal é o questiondrio, construido e inserido em formulario
criado na plataforma Google forms, para coletar dados de natureza quantitativa e
qualitativa sobre o processo da evasdo, aqui entendido como desligamento definitivo da

carreira em Minas Gerais.

O questionario foi estruturado em cinco blocos, quais sejam: informacdes bdsicas
sobre o respondente; motivo(s) para o desligamento; referéncias académicas; experiéncia
profissional e situacdo apds a evasdo®. Acredita-se que esses sejam o0s aspectos
indispensaveis a exploracdo do tema, de forma bem objetiva. Em sua parte final, foram

solicitadas observacdes e sugestdes para o respondente que se dispusesse a fazé-las.

O tempo para preenchimento do questionario foi estimado em cinco minutos e ndo
houve obrigatoriedade de fornecer nenhum dado ou informagao solicitada. A intenc¢do foi
conhecer os fatores que estimulam a permanéncia na carreira e 0os que concorrem para
a decisdo de se evadir. Buscou-se, ainda, obter informacgdes sobre os momentos em que
essa decisdo é tomada e que aspectos da vida académica e do exercicio profissional na
carreira colaboram para a sua ocorréncia.

4 A evasdo nesse caso se refere ao desligamento definitivo da carreira. O estudo ndo abrangeu as evasdes tempordrias,

como licenciamentos, disponibilidades para outros érgdos, para outras entidades das esferas publicas municipal, estadual
ou federal.

5 Em 2005, o primeiro estudo empirico sobre a evasdo constatou que também aspectos relacionados a captagdo, formagdo
e profissionalizagdo dos futuros EPPGG, dentre eles: motivo(s) da escolha do curso; estagio obrigatdrio, lotagdo no servigo
publico, foram considerados igualmente influenciadores do processo de evasdo.
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Para a identificacdo dos ex-EPPGG, foram feitos cruzamentos dos dados existentes
nos cadastros da Escola de Governo da FJP com os dados fornecidos pelo Sindicato
dos EPPGG. Foram muito importantes as informagdes complementares dos que hoje,
permanecendo na carreira, tinham acesso aos colegas evadidos e nos ajudaram a localiza-
los, bem como de outros ex-EPPGG identificados, que além de preencher o questionario

fizeram contatos com outros ex-EPPGG para também fazé-lo.

A remessa e a devolucdo do questionario foram feitas utilizando-se de e-mails e das
redes sociais, como o Facebook, o WhatsApp, e o Linkedin. Foram obtidas 94 respostas no

periodo compreendido entre junho e agosto de 2018 (em um universo de 589 evadidos).

4.2 Os numeros dos entrantes no Csap

Entre a primeira e a 292 turma do Csap, sendo que essa Ultima ingressou no
curso no primeiro semestre de 2012 e o concluiu no final de 2015, ingressaram no curso
1.175 alunos, 519 mulheres e 656 homens, dos quais 624, brancos. Concluiram o curso
e ingressaram na carreira, 942 alunos. Desses, 356 (abandonaram) desligaram-se da
carreira e 586 nela permaneceram. 39% de evasdes ocorreram ainda durante o curso, na
forma de desligamento definitivo da graduacdo. 61%, apds a conclusdo do curso, na forma
de desligamento definitivo da carreira. As mulheres apresentam a maior proporgao de
permanéncia na carreira (54%). Respondem por 44% dos ingressantes no CSAP e sdo 48%
daqueles que nao abandonaram a carreira. Menor proporcado é observada nos homens
(47%). Os homens e os negros sdao os grupos com maior percentual de pessoas (pouco
menos de 50%) que abandonaram o estado (ou seja, ndo ficaram na carreira de EPPGG
nem migraram para outra carreira). Apesar dos homens representarem 56% dos entrantes
no Csap, correspondem a 64% daqueles que migraram da carreira de EPPGG para outra do
governo mineiro (Tabela 1).
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Tabela 1 | Ingressantes no Curso de Administragdo Publica (Csap) até 2016 por etnia e
por género

Saiu da carreira

Permanece na

Categoria carreira Permanece no it do Estado Total
Estado

Homem 307 23 326 656

Mulher 279 13 227 519

Branco 323 21 280 624

Negro 263 15 273 551

Total 586 36 553 1175

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

A proporg¢do de homens nas turmas do Csap vem caindo continuamente desde a
implantacdo do curso (Gréfico 1). Nas ultimas turmas analisadas, a proporcdo de mulheres
jd era maior que a de homens. Ja em relacdo a etnia, a propor¢do de alunos que se

declararam pretos variou sistematicamente ao redor de 10% (Grafico 2).

Grafico 1 | Distribuicdo dos alunos ingressantes no Curso de Administragido Publica
(Csap) por turma e por género
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Grafico 2 | Distribui¢do dos alunos ingressantes no Curso de Administragdo Publica
(Csap) por turma e por etnia
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo propria.

Considerando somente os evadidos apds a conclusdo do curso, quanto mais

distante no tempo o ano de formatura, maior o nimero de evadidos por turma (Grafico

3). Isso ndo implica, porém, que as turmas mais antigas apresentem maior taxa de evasao.

Esse resultado pode ser explicado pelo maior tempo de posse. Mesmo apresentando uma

proporc¢do constante de evadidos por ano, as turmas mais antigas apresentaram maior

percentual de evadidos. A melhoria da carreira observada em 2012, porém, pode ter

contribuido para a diminui¢do da taxa de evasao.
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Grafico 3 | Percentual de evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (EPPGG) de acordo com o ano de conclusdo do Curso de

Administragdo Publica (Csap)
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

do CSAP

reta «———=Total

N3o se observa qualquer padrao claro entre os evadidos quando esses sdo

diferenciados seja em relacdo ao género, seja em relagdo a etnia (Graficos 4 e 5).
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Grafico 4 | Distribui¢do dos evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (EPPGG) por género e por ano de conclusdo do Curso de
Administragdo Publica (Csap)
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Grafico 5 | Distribui¢do dos evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (EPPGG) por etnia e por ano de conclusdo do Curso de

Administragdo Publica (Csap)
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

A assimetria interna de quem continua na carreira é bastante baixa, ndo sendo

observadas diferencas relativas ao género ou a etnia. O salario médio, em 2016, de quem

se manteve na carreira foi de pouco mais de oito mil reais. A sua idade média é de 31 anos.

A idade média na posse foi de 25 anos (Tabela 2).

Tabela 2 | Ano médio de nascimento, salario médio, idade média em 2016 e na posse
dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) de Minas

Gerais que permanecem nha carreira por etnia e por género

Masculino Feminino Branco Negro Total
Ano médio de nascimento 1,984.43 1,985.99 1,985.38 1,984.97 1,985.17
Salario médio 8,306.75 8,306.47 8,299.84 8,324.25 8,306.62
Idade média em 2016 31.57 30.01 30.62 31.03 30.83
Idade média na posse 25.12 24.06 24.37 24.86 24.61

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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O saldrio dos EPPGG cresce linearmente com os anos de experiéncia na carreira. O
salario inicial médio é de quatro mil reais. Com 16 anos de experiéncia, observa-se o maior
salario médio — pouco menos de 17 mil reais. A média salarial dos servidores com maior

experiéncia se situa entre 12 e 15 mil reais (Grafico 6).

Grafico 6 | Salarios médios minimos e maximos dos Especialistas em Politicas Publicas
e Gestao Governamental (EPPGG) em Minas Gerais por anos de experiéncia na carreira
—-2016
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

A distribuicdo dos servidores por faixas salariais € muito similar entre qualquer
um dos grupos analisados, homens, mulheres, brancos, negros e total. Para todos esses,
praticamente a metade recebe entre RS 4.000 e RS 7.500 (Grafico 7). Outros resultados de
nossa pesquisa (FJP, 2019) ajudam a entender melhor esse quadro no caso das diferencas
de género. Mulheres seriam mais eficientes para subir na carreira (fruto da regulagédo
institucionalizada e impessoal dessa). J4 os homens ocupariam uma maior proporg¢ado
de cargos comissionados. Ou seja, apesar da igualdade observada entre os géneros em

relacdo a remuneracao, diferencas entre esses ainda persistiriam.
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Grafico 7 | Distribuicdo dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG) em Minas Gerais de acordo com sua faixa salarial por género e por etnia -
2016
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo propria.

Os evadidos da carreira

Obtiveram-se 94 respostas ao questiondrio aplicado junto aos evadidos da carreira
de EPPGG. Isso representa quase 20% do total de evadidos. Nesses, 58 foram homens
(62% do total), 35 mulheres (37%) e 01 preferiu ndao se declarar. Essa distribui¢do é
relativamente similar aquela dos entrantes do Csap (44% de mulheres e 56% de homens)
ou dos evadidos (41% de mulheres e 59% de homens). Ja a distribuicdo por etnia ndo
reproduziu tdo bem essas distribuicGes. Somente um respondente se declarou preto
(somente 1% do total) — 9% dos entrantes e 8% dos evadidos seriam pretos. Em nossa
amostra, 62 se declararam brancos (66% do total), 24 pardos (26%), trés amarelos (3%),
um indigena (1%) e trés nao se declararam (Tabela 3). Cumpre notar que essa amostra
ndo é aleatdria. Assim, os resultados obtidos devem ser olhados com cautela (e isso ndo
mudaria mesmo que nossa amostra apresentasse as mesmas distribuicdes por raca e
género dos evadidos).
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Tabela 3 | Egressos respondentes do questionario aplicado por etnia e por sexo

Homem Mulher N&o informou Total Geral
Amarela 2 1 0 3
Branca 35 27 0 62
Indigena 1 0 0 1
Parda 18 5 1 24
Preta 0 1 0 1
Ndo informou 2 1 0 3
Total Geral 58 35 1 94

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo propria.

Praticamente todas as turmas do Csap contaram com ao menos um respondente

do questionario. As excecbes sdo os Csap | e XXVIIl. O Csap com o maior nimero de

respondentes é o XlI (cuja posse no cargo se deu no inicio de 2007), com 13 participantes

(14% do total), seguido do Xl (posse no inicio d

total (Tabela 4). A distribuicdo por ano de form

e 2006), com sete respostas ou 7,5% do

atura apresenta a mesma caracteristica.

Somente o ano de 2003 ndo conta com representantes em nossa amostra. O ano mais

representado é o de 2006 (14 respondentes ou

respondentes ou 13% do total (Tabela 5).

15% do total), seguido do de 2009 — 12
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Tabela 4 | Egressos respondentes do questionario aplicado por turma do Curso de

Administragdo Publica (Csap)

Egressos respondentes

Turma do Csap
Valor absoluto

Valor percentual

I 1 1,06
1 2 2,13
\Y 3 3,19
\Y 3 3,19
VI 5 5,32
Vi 2 2,13
VIl 3 3,19
IX 2 2,13
X 3 3,19
Xl 7 7,45
Xl 13 13,83
Xl 6 6,38
XIvV 4 4,26
XV 6 6,38
XVI 5 5,32
XVl 6 6,38
XVIII 1 1,06
XIX 1 1,06
XX 2 2,13
XXI 6 6,38
XXII 2 2,13
XXIH 2 2,13
XXIV 2 2,13
XXV 1 1,06
XXVI 1 1,06
XXVII 1 1,06
XXIX 2 2,13
N3o informou 2 2,13
Total Geral 94 100,00

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Tabela 5 | Egressos respondentes do questionario aplicado por ano de formatura do
Curso de Administra¢ao Publica (Csap)

Egressos respondentes

Ano de formatura

Valor absoluto Valor percentual

1997 1 1,06
1998 5 5,32
1999 3 3,19
2000 4 4,26
2001 5 5,32
2002 1 1,06
2004 3 3,19
2005 6 6,38
2006 14 14,89
2007 5 5,32
2008 9 9,57
2009 12 12,77
2010 3 3,19
2011 6 6,38
2012 6 6,38
2013 3 3,19
2014 2 2,13
2015 2 2,13
N&o informou 4 4,26

Total geral 94 100,00

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

O ano de 2010 representa o pico de evasdes na amostra analisada (16, sendo 12
homens e quatro mulheres). Em segundo lugar, estd 2012 (13 evasdes, sendo cinco homens
e oito mulheres). A melhoria da carreira provavelmente explica a queda da evasdo apds
essas datas. O valor maximo observado para os homens ocorreu antes do observado para
as mulheres (em percentual, ambos os valores seriam iguais, ou seja, praticamente um
qguarto dos homens da amostra evadiu em 2010, enquanto um quarto das mulheres o

fez em 2012). Sistematicamente o nimero de evadidos cai a partir de 2012 (Grafico 8).
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A analise por etnia é distinta. Brancos apresentaram dois picos claros, em 2010 e 2012.

Negros se mantiveram relativamente constantes no periodo analisado (Grafico 9).

Grafico 8 | Saidas definitivas da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) por ano e por sexo
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Grafico 9 | Saidas definitivas da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) por ano e por etnia
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo propria.

Mais da metade da amostra analisada evadiu-se apds o cumprimento do estagio
probatdrio, indicando uma preocupacdo com a possibilidade de o evadido ter que ressarcir
o Estado por sua saida da carreira. Um pouco mais de um quarto evadiu durante esse

periodo. Somente uma pequena parte evadiu antes de sua posse (Tabela 6).

Tabela 6 | Nimero de evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestao Governamental (EPPGG) de acordo com o0 momento da saida definitiva da
carreira

Momento de saida da carreira Numero | Percentual

Antes da posse 7 7.45
Exoneragdo durante o cumprimento do estagio probatdrio 26 27.66
Exoneragdo apds cumprimento do estagio probatério 52 55.32
Na aposentadoria 1 1.06
N3do informado 8 8.51

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

A evasdo ocorre principalmente com pessoas mais jovens e nos primeiros anos de
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sua carreira. E isso ocorre tanto com os homens quanto com as mulheres. A maioria das
evasdes ocorre quando o servidor tem entre 24 e 29 anos (Grafico 10), momento em que

sua experiéncia na carreira se situa entre dois e quatro anos (Grafico 11).

Grafico 10 | Proporgao de evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental (EPPGG) de acordo com sua idade no ano de evasao
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Grafico 11 | Proporgao de evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (EPPGG) de acordo com o periodo de tempo que ficou no
Estado
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

Osevadidos ndo utilizaram licencas tempordrias antes da evasdo para consolidar suas
decisGes. Somente uma pequena propor¢do da amostra (14%) se afastou temporariamente
antes de sua evasao final (Grafico 12). O arrependimento entre os evadidos também é
baixo. Somente 16% dos evadidos ouvidos (14 servidores: sete homens e sete mulheres)
se declararam arrependidos de terem saido da carreira (Grafico 13). O setor publico
federal absorveu quase metade dos evadidos pesquisados (47%). O setor publico estadual
vem em segundo lugar (28%). O setor privado absorveu um décimo desses profissionais
(Gréfico 14). A migracdo para o Governo Federal (com carreira mais bem remunerada) de
metade dos evadidos indica a importancia da remuneracdo para a retencdo dos talentos,
uma vez que as carreiras sdo similares (o desapontamento com o setor publico faria o

evadido buscar uma recolocacdo fora dele).
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Grafico 12 | Proporgdo de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG) evadidos que se licenciaram temporariamente antes da evasdo

Ndo se afastou temporariamente Se afastou temporariamente

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

Grafico 13 | Proporgao de Especialista em Politicas Puiblicas e Gestao Governamental
(EPPGG) evadidos que se arrependeram devido a evasao

B N3o se arrependeu de sair M Se arrependeu de sair

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Grafico 14 | Proporgao de Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental
(EPPGG) evadidos de acordo com o atual setor de atuagao

M Privado M Proprio negdécio M Publico estadual

H Plblico federal ~ ® Publico municipal B Terceiro setor

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

O saldrio médio dos evadidos da carreira é de pouco mais de 16 mil reais. Devido
ao pequeno tamanho da amostra (e ainda menor quantidade de representantes de
minorias), deve-se olhar com cautela a distribuicdo dos rendimentos médios. O salario
médio recebido pelos homens evadidos é de R$16.798,25. J4 as mulheres recebem (em
média) R$15.036,76. Os brancos recebem R$15.540,98 enquanto os negros (n3o brancos)
R$17.741,38 — um Unico respondente que se declarou preto estd com saldrio de R$20 mil
(Tabela 7). Ou seja, parece claro que os evadidos apresentam rendimentos maiores que

aqueles observados para a carreira.
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Tabela 7 | Salarios médios dos evadidos da carreira de Especialista em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) por etnia e por género

Categoria | Saldrio Médio

Homem 16.798,25
Mulher 15.036,76
Amarela 12.916,67
Branca 15.540,98
Indigena 26.000,00
Parda 17.906,25
Preta 20.000,00
Negro 17.741,38
Total Geral 16.105,98

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

A proporg¢ao de mulheres recebendo entre cinco e 15 mil reais é maior que aquela
observada para os homens. Apesar de nao existirem mulheres com saldrio menor que
cinco mil (quase 9% dos homens estdo nessa faixa), 43% dos homens recebem entre 15 e
25 mil, (somente 23,5% das mulheres estao nessa faixa), o que parece indicar a existéncia

de teto de vidro relativo a elas nas carreiras pds-evasao do setor publico (Grafico 15).

Grafico 15 | Distribuicdo dos rendimentos dos evadidos da carreira de Especialista em
Politicas Publicas e Gestdao Governamental (EPPGG) por género
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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O quadro é distinto em relacdo aos negros. Esses apresentam proporcées maiores
que os brancos em duas faixas distintas, aquela entre cinco mil e R$7.500 e acima de
25 mil (o que indica a ndo existéncia de teto de vidro no mercado de trabalho referente
a etnia). Porém, isso deve ser analisado com cautela devido ao tamanho da amostra.
Enquanto sete em 61 brancos estdo na maior faixa de renda, o mesmo ocorre com oito de
29 negros (Grafico 16).

Grafico 16 | Distribuicdo dos rendimentos dos evadidos da carreira de Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) por etnia
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

O saldrio médio daqueles que se arrependeram de sair da carreira era menor que
aquele dos que ndo se arrependeram. Enquanto quase metade do primeiro grupo (43%)
ganhava até R$10 mil, isto ocorreu com menos de um quinto do segundo grupo ou 17%
(Gréfico 17).
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Grafico 17 | Distribuicdao dos evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (EPPGG) arrependidos de a terem abandonado e evadidos
que nao se arrependeram de acordo com suas faixas salariais
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo propria.

Desses que se arrependeram, oito (quatro homens e quatro mulheres) disseram
gue isso se deu devido a “reestruturacdo da carreira apds a saida”. Cinco (quatro homens
e uma mulher) disseram querer ser “EPPGG em Minas Gerais”. Somente trés (dois homens

e uma mulher) concordaram com ambas as razoes.

Todos os sete que se evadiram antes da posse declararam que houve “aprovacao
em outro concurso publico”. Curioso é que trés (dois homens e uma mulher) declararam

também que a “carreira publica ndo era o que almejava”.

78 evadidos o fizeram durante ou depois do estagio probatdrio (46 homens, 31
mulheres e um que ndo respondeu qual é o seu sexo). Dois motivos se destacam para
essa evasao: 58 (33 homens, 24 mulheres e um de sexo desconhecido) apontam como
motivo terem sido aprovados em outro concurso publico; ja 51 (30 homens e 21 mulheres)
disseram querer uma remunera¢do maior. Desses grupos, 43 evadidos apontaram ambos

0s motivos para sua desisténcia. Existem dois picos relacionados a esses grupos, em 2010
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e 2012. Apds esse ultimo ano, as evasdes relacionadas a essas causas diminuem muito
(Gréfico 18). Dez evadidos declararam insatisfacdo com o setor publico. Porém, metade
deles (cinco) declarou ter passado em outro concurso publico. Ou seja, parece claro que
o principal motivo relativo ao abandono da carreira é o baixo pagamento. A sua melhoria
levou a uma queda das desisténcias. A maioria dos evadidos (tanto total quanto aqueles
que declararam ter se evadido devido a outro concurso publico ou a busca de remuneracgao
maior) continua a trabalhar no setor publico, principalmente no federal, mas também no
estadual (Grafico 19).

Grafico 18 | Evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) por motivagdo da evasio
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.
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Grafico 19 | Evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) de acordo com o setor em que trabalham atualmente e de
acordo com a razdo porque abandonaram a carreira
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo propria.

Quase seis décimos dos evadidos pesquisados concluiram uma graduacao adicional
a do Csap. Sete décimos desses o fizeram depois de concluir o Csap (Tabela 8). Mais da
metade dessas graduagbes ocorreram na drea do Direito. 13 outros bacharelados foram
citados; Engenharia (quatro evadidos); Economia (trés); Administracdo (trés) e Ciéncias
Contabeis (trés). Mesmo areas muito distintas da de Administracdo Publica (como Ciéncias
Bioldgicas, design ou Medicina) foram mencionadas. Os saldrios médios citados para essas

areas também se mostraram elevados (Tabela 9).
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Tabela 8 | Evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) que concluiram outra graduagdo

Fez outra graduagdo? Total Percentual

Ndo 38 40,43
Sim 56 59,57
Antes do Csap 6 10,71
Durante o Csap 10 17,86
Depois do Csap 40 71,43

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

Tabela 9 | Evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) por area das outras graduagoes concluidas

Area de outra graduacdo | Numero | Percentual | Saldrio Médio
Administracdo 3 5,36 10.625,00
Ciéncia da computacdo 1 1,79 20.000,00
Ciéncia politica 1 1,79 20.000,00
Ciéncias bioldgicas 1 1,79 20.000,00
Ciéncias Contabeis 3 5,36 20.250,00
Design 1 1,79 12.500,00
Direito 31 55,36 18.008,06
Economia 3 5,36 20.000,00
Engenharia 4 7,14 11.125,00
Histdria 2 3,57 16.250,00
Medicina 1 1,79 12.500,00
Psicologia 1 1,79 26.000,00
Relagdes internacionais 2 3,57 19.250,00
Sitemas de Informacao 1 1,79 12.500,00
N3o informado 1 1,79 -

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

Entre os evadidos que cursaram Direito, a grande maioria (58%) foi absorvida pelo
setor publico federal. Pouco mais de um quarto (26%) estdao em outra carreira no setor

publico estadual. Somente 10 % desses foram trabalhar no setor privado (Grafico 20).
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Grafico 20 | Proporgao de evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdao Governamental (EPPGG) que também cursaram Direito pelo atual setor de
atuacgao

M Privado M Préprio negécio M Publico estadual

B Publico federal  m PUblico municipal B Terceiro setor

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

Planejamento e avaliacdo foram as atividades exercidas por 55% dos evadidos no
Estado (enquanto EPPGG), seguidas por modernizagao da gestdo (35%) e administracao
financeira e orgamentaria (27%). Menos de um décimo dos evadidos exerceram as outras
atividades tipicas da carreira. A distribuicdo dessas atividades ndo parece apresentar

padrdo relativo a atual renda aferida pelos evadidos (Tabela 10).
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Tabela 10 | Distribuicdo percentual dos evadidos da carreira de Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) de acordo com as atividades
exercidas enquanto EPPGG

. Entre Entre Entre Entre Entre .
- Inferior a Acima de
Atividades R$3000 RS$3001 e | R$5001 e | R$7501 e |[R$10001 e [ 15001 e 25001 Total
R$5000 | RS$7500 | R$10000 | R$15000 |R$S20000
Planejamento e avaliagdo 100,00 50,00 57,14 62,50 52,17 57,58 50,00 55,43
Administragdo financeira e
or¢camentaria 0,00 0,00 42,86 0,00 13,04 45,45 25,00 27,17
Modernizagdo da gestdo 0,00 75,00 28,57 37,50 47,83 27,27 25,00 34,78
Recursos humanos 0,00 0,00 0,00 0,00 4,35 12,12 12,50 7,61
Racionalizagdo de processos 0,00 0,00 0,00 0,00 17,39 9,09 0,00 7,61
Recursos materiais 0,00 0,00 0,00 12,50 0,00 6,06 6,25 4,35
Gestdo e tecnologia da
informacdo 0,00 50,00 0,00 0,00 13,04 9,09 6,25 9,78
Recursos logisticos, humanos
e administracdo patrimonial 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 9,09 6,25 4,35
Administracdo patrimonial 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 6,06 6,25 3,26
Politicas publicas 0,00 0,00 28,57 0,00 17,39 6,25 6,25 9,89

Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

Nota: O evadido pode ter exercido mais de uma atividade durante sua carreira de EPPGG. Dai que a soma desses valores
ndo é 100%.

,

A “melhoria da carreira” é o Unico motivo que levaria muitas pessoas a reingressar
na carreira (isso foi citado por 36 pessoas — 20 homens e 16 mulheres). Somente cinco
citaram como possivel razdo para isso estarem desempregados (trés homens e duas
mulheres) e apenas oito apontaram a piora do mercado de trabalho em outras areas

(quatro homens e quatro mulheres).

Como possiveis razdes que os levam a ndo querer reingressar na carreira, 34
(18 homens e 16 mulheres) citaram a necessidade de se prestar um novo concurso
publico, 31 (19 homens e 12 mulheres) apontaram a perda de prestigio da carreira no
Estado e 22 (oito homens e 14 mulheres) mencionaram a possibilidade de se trabalhar

no interior do Estado.

A maioria dos evadidos (tanto total quanto aqueles que declararam ter abandonado
a carreira devido a outro concurso publico ou a busca de remuneracdo maior) o fez entre
as idades de 24 e 29 anos (Gréfico 21). Ou seja, a evasdo tende a ocorrer nas idades iniciais

da vida laboral do servidor.
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Grafico 21 | Evadidos da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental (EPPGG) de acordo com a idade na época da desisténcia com a
motivacdo apontada para o abandono e total
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Fonte: Banco de dados da Pesquisa Percursos. Elaboragdo prépria.

5 Conclusdo

O objetivo principal deste artigo foi analisar a evasao na carreira dos Especialistas
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental no Estado de Minas Gerais. Esta andlise
revela que o pico das evasdes (de acordo com a amostra analisada) ocorreu em 2010
(tanto total quanto homens), seguido de 2012 (pico de saida das mulheres). A melhoria
da carreira (dos rendimentos, basicamente) pode explicar esse processo (entre aqueles
gue se arrependeram da evasdo, é grande o percentual que aponta a reestruturagdo da
carreira como motivo de arrependimento). Ou seja, carreiras piores implicam em maiores
taxas de evasdo e vice-versa. Isso corroboraria os resultados encontrados por Klein e
Mascarenhas (2016). No caso mineiro, Andrade (2011) ja havia apontado que o principal

problema seria a baixa remuneracdo da carreira, o que foi resolvido.
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A evasdo, em sua maioria, ocorreu apos o fim do estagio probatdrio, indicando
também que a necessidade de se ressarcir o Estado é fator importante na permanéncia do
servidor em sua carreira. Cruz (2005) também constatou que o momento preponderante
para a evasao foi apds o fim do estagio probatdrio (quando finda a obrigatoriedade de
ressarcimento ao Estado). A confirmacdo da insatisfacdo com a carreira (ou seja, o servidor
espera para confirmar sua insatisfacdo, minimizando arrependimentos) também pode
ser fator relevante. A cultura do servico publico, as decisGes de alocacdo menos técnicas
gue o desejavel, e a compensacdo salarial vinculada ao desempenho de cargos de chefia
também foram apontados como fatores que contribuiram para a decisao de evadir nos

resultados encontrados por Cruz (2005).

Servidores tendem a evadir quando sdao mais jovens. A maioria das evasdes ocorre
qguando o servidor tem entre 24 e 29 anos (e isso é observado tanto para o total quanto
para cada subgrupo distinto), corroborando os estudos citados anteriormente. Essa é a
idade em que os servidores apresentam de dois a quatro anos de experiéncia enquanto
EPPGG. Ou seja, tal qual os estudos de Bright (2008) e Moynihan, Landuyt (2008), quanto

maior a idade e o tempo de experiéncia do servidor, menor a tendéncia desse de se evadir.

A evasdo quando ocorre é definitiva, ou seja, somente uma pequena parte dos
evadidos buscou uma licenga tempordria antes de se evadir. Menos de um quinto se
arrependeu de té-lo feito (esses apresentaram salario médio menor que daqueles que ndo
se arrependeram). A imensa maioria se realoca no proprio setor publico (pouco menos da
metade no nivel federal, enquanto pouco mais de um quarto no préprio nivel estadual).
E possivel, aqui também, que exista um viés de selegdo. Os servidores que tiraram licenca
temporaria pensando em se evadir ndo o fizeram — a experiéncia da licen¢a tempordria

nao lhes garantiu satisfacdo suficiente para que abandonassem a carreira.

Os saldrios médios dos evadidos apresenta nivel bem maior que os valores médios
observados para quem estd na carreira. Dado que a grande maioria dos evadidos se
realocou no proprio setor publico, é natural esperar que esses tenham buscado carreiras
melhores que a dos EPPGG (corroborando, portanto, a ideia de que a melhoria da carreira
fez com que as taxas de evasao caissem). Entretanto, a experiéncia média de quem ficou
na carreira € bem menor que aquela de quem saiu. Ganhos relativos a essa experiéncia

poderiam explicar parte dessa diferenca.
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Por fim, pode ter ocorrido viés de selecdo na amostra obtida. E possivel que
somente aqueles que conseguiram se realocar em boas condi¢des tenham tido incentivos
para responder ao questiondrio, explicando essa diferenca. Apesar dos salarios médios de
homens e mulheres serem similares (o primeiro é ligeiramente superior ao segundo), as
distribuigdes salariais por género sdo diferentes. E muito maior a proporcdo de homens
nas faixas salariais mais altas (também ocorre nas mais baixas). Ou seja, as mulheres
tém maior facilidade de realoca¢do (ndo ficam nas faixas salariais mais baixas), mas
apresentam um limite de crescimento profissional — existe um “teto de vidro” em suas
carreiras profissionais pds-evasdo. Esses resultados ndo sdo observados na distribuicdo

por etnia dos evadidos.

Todos aqueles que abandonaram a carreira antes da posse indicaram ter sido
aprovados em outro concurso publico (metade desses, curiosamente, apontou também

uma insatisfacdo com a carreira publica).

Seis décimos dos evadidos concluiram uma graduacdo adicional. Metade deles
na area do Direito — esse grupo apresentou salario médio maior que aquele da amostra
como um todo. Desse grupo (que também fez a graduacdo em Direito), mais da metade
se realocou no setor publico federal. Pouco mais de um quarto buscou uma nova carreira
em nivel estadual. Somente um décimo deles foi para o setor privado. A existéncia
de motivacdo relativa ao servico publico (PSM — Public Service Motivation), citada
anteriormente, pode explicar isso. Os servidores, mesmo os evadidos, apresentam
uma satisfacdo por trabalhar no servico publico. Mesmo aqueles que se transferiram
para a iniciativa privada declararam sua insatisfacdo com a incapacidade do Estado
de, efetivamente, implementar politicas publicas que melhorassem o nivel de vida das
pessoas. Ou seja, a evasdao ndo tem se dado por uma menor preocupacao em servir a
populagao, mas com a decepg¢ao com a capacidade do Estado de fazé-lo, o que também

corrobora os resultados da literatura citada.

Também foi impossivel fazer qualquer conclusdo sobre o impacto de diferentes
sistemas de aposentadoria sobre as taxas de evasdo. Ndo s6 uma grande parcela desses
servidores continuou no setor publico, como a evasdao ocorreu logo no inicio da vida
profissional dos servidores (o que minimiza as perdas referentes a evaso). E possivel que

no antigo sistema de aposentadoria do setor publico (em que ndo existisse um teto para o
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valor das aposentadorias), a taxa de evasdo diminuisse com o tempo de servico (ou seja,
guanto mais perto da aposentadoria o servidor estiver) devido a perda com a migracdo

para sistema que apresentasse um teto. Essa hipdtese também nao pode ser testada.

Por fim, também ndo foram obtidos resultados relativos a relacdo entre a diversidade
existente nos diferentes érgaos publicos (ou seja, na experiéncia pessoal dos evadidos) e
a taxa de evasdo observada. Nenhum evadido citou, como possivel causa para a evasao
ou como possivel razdo para ndo se evadirem as respostas relativas a diversidade. Isso,
porém, ndo implica que essas ndo sejam importantes. Diversos estudos (como os citados)

mostram isso. Mas isso requer novos estudos.

Vale lembrar que, embora estudos especificos sobre a evasdo na carreira de EPPGG
em outras unidades da federacdo ndo tenham sido encontrados, e que no caso de Minas
Gerais a remuneragao apare¢a como a principal razdo, a correlacdo entre motivagao,
satisfacdo no trabalho e remuneracdo estd sempre presente para nortear possiveis causas

de evasdo.
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No atual sistema de cargos e carreiras do Poder Executivo federal brasileiro, servidores publicos
que ndo ocupam cargos de livre provimento tém duas maneiras preponderantes para alcangar um
patamarsalarial maiselevado: antiguidade ou aprovagdo em concurso publico para uma carreira mais
bem remunerada. Neste artigo, sugerimos que essas maneiras de ascensdo afetam, negativamente,
a motivacdo para o servico publico. Primeiro, elas transferem os incentivos dos servidores publicos
em inicio de carreira de desempenho no trabalho para preparagdo para concursos de carreiras
com salarios mais elevados, e simultaneamente os privam de outras formas de ascensdo quando
nos estagios intermediarios e avancados de suas carreiras. Segundo, elas geram desigualdade
salarial entre carreiras, desmotivando servidores publicos com responsabilidades semelhantes
em carreiras com remuneracées inferiores. Dados de nosso survey com 2.800 servidores publicos
de 14 instituicdes do Governo Federal oferecem indicios acerca da importancia de reduzir essas
distor¢des de incentivo.
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Distortions of incentive to performance and reduction of motivation in the federal public
service in Brazil

In the current structure of careers in the Brazilian Federal Government, public officials who do not
hold a DAS position have two predominant ways of reaching a higher salary level: years of service
and passing a written examination for a higher paid public service career. We argue in this paper
that these pathways affect in a negative way public service motivation. First, they shift incentives
of early career public officials from job performance towards preparing for higher paid career
exams, while depriving officials in middle and later stages of their careers of any advancement
opportunities. They also cause salary inequity between careers, demotivating officials with similar
responsibilities in lower paid careers. Through statistical analyses of data from an original survey
with 2,800 public servants in 14 federal government institutions in Brazil, our findings point to the
importance of reducing incentive distortions in Brazil’s public service.

Keywords: incentives, remuneration, motivation of public officials

Las distorsiones de incentivos para el desempefio y la reduccion de la motivacion en el
servicio publico del Gobierno Federal de Brasil

En la estructura actual de carreras en el gobierno federal brasilefio, los funcionarios publicos que
no disfrutan un puesto de DAS tienen dos formas predominantes de alcanzar un nivel de salario
mas alto: la antigliedad y la aprobaciéon en examen para una carrera en el servicio publico que
tenga una mejor remuneracion. Proponemos en este trabajo que estas vias afectan negativamente
la motivacion en el servicio publico. Esas alternativas transfieren los incentivos de los funcionarios
de temprana carrera del desempefio laboral a la preparacion para examenes de carrera que ofrecen
mejores salarios, asi como privan aquellos con mayor antigliedad en su carrera de oportunidades
de ascenso. También causan inequidad salarial entre las carreras, desmotivando a los funcionarios
con responsabilidades similares en las carreras de mas baja remuneracion. Datos de una encuesta
con 2.800 servidores publicos en 14 instituciones del gobierno federal proporcionan evidencia
sugestiva para la importancia de reducir las distorsiones de los incentivos en el servicio publico.

Palabras claves: incentivos, remuneracidén, motivacion de los funcionarios publicos
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I. Introducgao

Por que alguns servidores publicos sdo motivados a trabalhar e a servir ao publico
e outros ndo? Uma resposta classica vem da postulagcdo de Max Weber (1978) segundo
a qual estruturas burocraticas moldam o comportamento burocratico. Para ele, onde os
servidores publicos sdo recrutados por meio de provas escritas de conhecimento, com
protecdes vitalicias ao longo da carreira (estabilidade), promogdes previsiveis e progressdo
salarial, os servidores desenvolvem um espirito de equipe (esprit de corps) em torno do
compromisso com o servigo publico. Weber (1978) contrapés essa nog¢do de ‘burocracia’
a um ‘Estado patrimonial’, no qual os servidores publicos dependem de lideres politicos
para recrutd-los, promové-los e demiti-los a vontade. Comparativamente a esses Estados
patrimoniais, as estruturas burocraticas weberianas trouxeram importantes avancos,
incluindo maior crescimento econémico (EVANS; RAUCH, 1999), reducdo da pobreza
(HENDERSON; HULME; JALILIAN; PHILLIPS, 2007), menos corrupgao (DAHLSTROM; LAPUENTE;
TEORELL, 2012; NESHKOVA; KOSTADINOVA, 2012; OLIVEROS; SCHUSTER, 2018; RAUCH; EVANS,
2000), maior investimento em infraestrutura (RAUCH, 1995), melhor regulamentacdo
(NISTOTSKAYA; CINGOLANI, 2016) e melhores resultados em satde (CINGOLANI; THOMSSON;
DE CROMBRUGGHE, 2015).

Apesar de tais conquistas, a gestdao do servico civil com base em principios
weberianos nao é, de todo, isenta de criticas — especialmente em paises da OCDE, nos
guais a gestdo de recursos humanos é, em geral, menos politizada e, consequentemente,
onde preocupac¢bes com a politizacdo da gestdo do servigo civil sdo menos centrais na
agenda de governo. Como a principal teoria divergente, os defensores da New Public
Management (NPM) argumentam em favor do alinhamento da pratica de gestdo do
servico civil com praticas privadas de gestdo de pessoal, as quais preveem menos
protecGes de estabilidade no emprego e pagamento com base em desempenho e
promocdes (ver, entre outros, MANNING, 2001). A intui¢do basica do modelo é simples:
servidores publicos sdo mais motivados a trabalhar e a servir ao publico se enfrentarem
incentivos materiais para isso. O resultado de reformas da NPM €, contudo, misto (ver,
entre outros, LODGE; GILL, 2011).
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No Brasil, especificamente no Governo Federal, a pratica de gestdao do servico
publico civil tem se colocado majoritariamente do lado dos defensores da burocracia
weberiana. Os servidores publicos, em geral, sdio empregados com contratos vitalicios,
com protecdo legal do trabalho, e possuem promocdes e aumentos salariais determinados,
na pratica, por tempo de servico, em vez de desempenho (LLANO, 2014; ORGANIZATION
FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, 2010).2 A estrutura hierarquica, por
sua vez, é formada por cargos de livre provimento — os chamados cargos de dire¢do e
assessoramento superior (DAS) e fungdes comissionadas do Poder Executivo (FCPE) —, que
nao possuem critérios especificos para ocupacdo. Atualmente sdo 22.827 cargos para um
total de 634.871 servidores, o que significa que a maior parte dos servidores publicos

provavelmente jamais ocupara um DAS ou um FCPE em toda sua vida profissional.?

E valido ressaltar que isso ndo quer dizer que n3o haja incentivos ndo remuneratérios
ao desempenho no servico publico federal — tal como reconhecimento da chefia —
ou fatores motivacionais intrinsecos — como altruismo, comportamento prdé-social,
comprometimento com objetivos institucionais, senso de dever, responsabilidade de
servir a sociedade e ao interesse publico. Tais fatores podem estar presentes. Contudo,
o problema de pesquisa que exploramos neste artigo sdo as distor¢des de incentivos
remuneratdrios e seu impacto na motivacdo de servidores publicos federais. Desviando-
se do ideal da burocracia de Weber, os servidores publicos federais no Brasil podem
aumentar seus salarios sendo aprovados em concursos publicos para carreiras mais bem
pagas dentro do setor publico, nas quais realizariam tarefas semelhantes, mas receberiam
salarios mais altos. Adicionalmente, servidores publicos ndo ocupantes de DAS ou FCPE
nos estagios intermediarios e avangados de suas carreiras ndo possuem ingeréncia sobre

suas carreiras ou mecanismos de ascensdo profissional.

Em resumo, argumentamos que essas praticas que distorcem os incentivos no

trabalho reduzem a motivacdo no servico publico civil federal brasileiro. Tal distorcao,

2Sobre estabilidade no trabalho, hd mecanismos para demissdo de servidores publicos por meio de processo administrativo
disciplinar previstos na Lei n? 8.112/1990. Adicionalmente, encontra-se em tramitacdo no Congresso projeto de lei para
regulamentar a possibilidade de demissdo por insuficiéncia de desempenho (PLS n2 116/2017).

3 Dados coletados no Painel Estatistico de Pessoal em julho de 2018. Disponivel em http://painel.pep.planejamento.
gov.br. Trata-se de painel com dados mensais demonstrativos sobre a despesa de pessoal da Unido, distribuicdo por
orgdo e entidade da administragdo federal, nimero de servidores publicos e distribuigdo por faixa de remuneragdo e
informagdes organizacionais.
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aliada a desigualdade remuneratdria entre carreiras, desmotiva em especial servidores
publicos com responsabilidades semelhantes em carreiras com remuneracao inferior.
Para investigar essas hipoéteses, realizamos um estudo exploratério por meio de analises
estatisticas a partir de dados de uma pesquisa original com 2.800 servidores publicos de 14
instituicGes do Governo Federal brasileiro. Nossos resultados apontam para a importancia
de reduzir distor¢des de incentivo no servico publico no Brasil, em particular reduzindo
a desigualdade salarial entre carreiras com responsabilidades semelhantes e vinculando

avancgos na carreira ao desempenho no trabalho.

Il. Distorgcao de incentivos no servigo publico brasileiro

Legalmente, a gestdo de cargos e carreiras é regida pela Lei n? 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, cujo art. 3 determina que “o cargo publico é o conjunto de atribui¢bes
e responsabilidades previstas na estrutura organizacional que devem ser cometidas a
um servidor”. A lei ndo trata da questdo de estruturas de carreiras especificamente. Na
pratica, no Executivo federal, as “carreiras” funcionam como uma série de classes que sdo

alcancadas, primordialmente, a depender do tempo de servi¢o na administracdo.

Para melhor compreender a relevancia da distor¢cdo de performances no servigo
publico no Brasil, esta secdo explica o funcionamento da estrutura de cargos e carreiras,
o sistema de promocdo com base em tempo — senioridade — e o funcionamento da

hierarquia, por meio dos cargos em comissao.
a. Estruturas de cargos e carreiras e estruturas remuneratorias

O servico publico federal brasileiro é, ao mesmo tempo, caracterizado pela
presenca de multiplas carreiras com, muitas vezes, responsabilidades compardveis e larga
disparidade salarial. Como consequéncia, servidores publicos com responsabilidades
profissionais similares e que realizam atividades similares — mas que fazem parte de
carreiras distintas — recebem saldrios diferenciados. Essa situagao oferece incentivos para

gue servidores publicos tentem passar em concursos para carreiras que pagam melhor.
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Segundo relatério de agrupamento funcional realizado pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, referente a dados de 2012, o Executivo contava
com 2.938 estruturas de cargos (BRASIL, 2013)%. O relatdrio previa um agrupamento para
50 cargos, o que nao foi realizado até o momento da publicacdo deste texto. A Figura 1
apresenta a amplitude remuneratéria das diversas estruturas de carreira, na qual a maior

remuneracado é 20,2 vezes maior que a menor.

Figura 1 | Maior/menor remuneracdo por escolaridade do cargo/posto ou graduagdo
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Fonte: Painel Estatistico de Pessoal (2018).°

Essa discrepancia de remuneracgdo se da em decorréncia de, conforme supracitado,
o Governo Federal ter adotado, desde 2003, uma politica de forte valorizagdo do chamado
nucleo estratégico, ou carreiras tipicas de Estado. Segundo Cavalcante e Carvalho (2017),

até 2002 os servidores do chamado Plano Geral de Cargos do Poder Executivo recebiam,

4 Trata-se de relatdrio ndo publicado disponibilizado pela equipe da Secretaria de Gestdo de Pessoas do MP.

° Disponivel em http://painel.pep.planejamento.gov.br. Acessado em julho de 2018.
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em média, uma remuneragdo correspondente a 40% das carreiras do nucleo estratégico.®
Essa diferengca aumentou nos anos seguintes, chegando ao apice em 2009 e retornando
para o patamar de 30% a partir de 2014 (Gréfico 1).

Grafico 1 | Evolugdo da remuneracdo média de servidores civis ativos do Poder
Executivo, 1996-2014 (RS corrigidos pelo IPCA)’

[ & 1]
4 L]
JE ¢
1 s
LN |
Lam
LS
il LR
L R — I
Buw | . T
o B
PRPRREABANERERERERG
=== Muim i &= Fire L i i

Fonte: Cavalcante e Carvalho (2017).

Embora as atribuicdes das carreiras tipicas de gestdo possam ter niveis de
complexidade e exigéncias de desempenho que justifiquem a diferenga salarial, aamplitude
da diferencga gera dificuldades significativas na gestao de pessoas. Um dos exemplos claros
dessa discrepancia é a diferenca salarial entre servidores membros de carreiras estratégicas
e os dirigentes de suas organizagdes, em que os primeiros tém saldrios significativamente
superiores em relacdo aos ultimos, quando esses pertencem a carreiras de menor

remuneracdo ou quando ndo possuem vinculo estdvel com a administragdo. Outro

¢ Estabelecido no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (BRAsIL, 1995) como o setor no qual as decisGes
estratégicas sdo tomadas. Além dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico, algumas carreiras do Executivo
— responsaveis pelo planejamento e formulagdo das politicas publicas — comp&em esse nucleo.

7 Nesse caso, as diferengas entre as remunera¢des dessas carreiras sdo relativamente baixas, com um desvio-padrdo em
torno de 16% da média durante o periodo analisado. Os valores deflacionados com base no indice de pregos ao consumidor
amplo (IPCA/IBGE) (dezembro do respectivo ano x dezembro de 2014).
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exemplo de discrepancia ocorre em organizacdes que possuem servidores de diferentes
carreiras executando atividades similares e recebendo remuneracgdes diferentes — o que
ocorre especialmente em ministérios, autarquias e fundacbes que ndo possuem carreira

prépria ou cujas carreiras pertencem ao Plano Geral de Cargos do Poder Executivo.

Nesse sentido, é importante destacar que um dos principais determinantes da
definicdo das remuneragdes dos servidores publicos federais, no momento, é o poder de
barganha dos sindicatos das carreiras e o “’sinal” dado pelas carreiras com maior poder de
pressao politica, que criam uma referéncia para as demandas salariais dos demais grupos”
(BARBOSA-FILHO, 2018, p. 6). A referéncia ou sinalizacdo remuneratdria, por questdes
legais da definicdo do teto, em geral se da pelo Judiciario, que é seguido pelos servidores
do Legislativo e do Executivo. Mantendo o debate no ambito do Executivo federal, a
analise elaborada por Barbosa-Filho (2018), ao explicitar o processo de barganha salarial
das carreiras no Executivo federal, também deixa claro que, da perspectiva material, os
servidores publicos recebem incentivos com potencial para distorcer seus incentivos para
o trabalho e para servir ao publico, uma vez que certas carreiras tendem a conseguir seu

pleito de forma mais efetiva e antes que outras:

1) Os parlamentares reajustam o teto de remuneragdo, normalmente a partir de
proposta do Judiciario (que pode propor seu préprio teto).

2) A maioria dos procuradores do Ministério Publico e juizes recebem um reajuste
automatico, pois seus vencimentos estdo atrelados ao teto de remunerag¢do do STF.
[Supremo Tribunal Federal]

3) Os procuradores do Executivo demandam saldrios equivalentes aos seus pares no
Judicidrio e no Ministério Publico.
4) Os Delegados da Policia Federal e Auditores da Receita demandam salarios

equivalentes aos da area juridica do governo.

5) Os Analistas do Tesouro, do Orgamento, do Banco Central e carreiras similares
demandam salarios equivalentes aos da Receita e da Policia Federal.

6) As carreiras das areas técnicas dos “Orgdos de Estado” demandam reajustes
similares aos obtidos pelos analistas (nivel superior versus nivel técnico) (BARBOSA-
FILHO, 2018, p. 9). [Acréscimo dos autores]
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Além da diferenca entre as carreiras do Poder Executivo, conforme indicado
anteriormente, ha discrepancias entre carreiras que desempenham atividades semelhantes
nos trés Poderes. Em 2017, por exemplo, enquanto um analista administrativo de nivel
superior do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo recebia uma remuneragao inicial
de RS 5.739,09, os cargos equivalentes nos Poderes Judicidrio e Legislativo tinham
remuneracdes iniciais, respectivamente, de RS 11.006,82 e RS 22.580,85. 2 Anélise feita
por Palotti e Freire (2015) demonstra que a despesa média mensal com um servidor
publico no Poder Executivo (R$6.968,00) representava menos da metade da despesa com
um servidor do Poder Legislativo (R$14.069) ou do Judicidrio (R$13.276) no ano de 2013.

Aliada a discrepancia remuneratéria dentro do Executivo e entre os Poderes estd a
guestdo dos mecanismos de progressao profissional. Atualmente, a maior parte dos cargos
tem progressdo baseada em tempo de servico e resultados da avaliagao de desempenho —
a cada 12 ou 18 meses o servidor que possua uma avaliacdo de desempenho satisfatoria
muda de classe ou padrdo e recebe um aumento remuneratério. Elvira (2018), ao estudar
o sistema de avaliacdo de desempenho do Governo Federal brasileiro, identificou que a
maioria das avaliacdes sdo pontuadas com escore maximo. Segundo o autor, as avaliagdes
sdo indulgentes, porque as gratificagdes a elas atreladas sao identificadas como salario,
ndo ha uma aceitacdo dos resultados, alta rotatividade das chefias, receio de pedidos
de transferéncias, camaradagem entre os servidores e estabilidade. De forma geral, a
avaliacdo funciona de maneira pro-forma, em que todos os servidores recebem notas
boas nos quesitos, fazendo com que grande parte dos servidores atinja a remuneragao
maxima da sua carreira em cerca de 20 anos. Em alguns casos, esse periodo é ainda menor
em decorréncia da heterogeneidade na quantidade de classes e padrbes de progressao
profissional. H4, também, exce¢des nas quais sdo exigidas participacdo dos servidores em
programas de capacitacdo. Mas, grosso modo, quase a totalidade dos servidores chegara

no nivel final das carreiras exclusivamente com o passar dos anos.

b. Progressao funcional na administracdo publica federal

No Brasil, o sistema de hierarquia de cargos no Poder Executivo federal tem sido

composto, desde a década de 1960, pelo Sistema de Cargos de Direcdo e Assessoramento

8 Considerando vencimento basico e gratificagdes.
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Superior, mais conhecido como DAS.° Esses cargos, criados na reforma de 1967, sdo de
nomeacao discriciondria e tém o provimento regido pelo critério da confianca (Lei n2 5.645
de 1970, art. 32). Segundo dados do Painel Estatistico de Pessoal, nos ultimos 10 anos o
quantitativo de DAS esteve em torno de 20 mil cargos.'® Os DAS s&o estruturados em seis
niveis: sendo os de um a trés considerados cargos de dire¢do ou assessoria intermedidria;
os de quatro e cinco correspondem aos niveis de direcdo e assessoria do alto escaldo da
administracdo federal; e o seis se refere a secretdrios nacionais, dirigentes maximos de

autarquias e fundacoes, e subsecretarios de drgdos da Presidéncia da Republica.**

Em 2005, por meio do Decreto n? 5.497, foi estabelecido que 75% dos DAS 1 a 3
e 50% dos DAS 4 deveriam ser ocupados exclusivamente por pessoas com vinculo com a
administracdo publica. Conforme brevemente supracitado, medida mais recente nesse
sentido foi a Lei n? 13.346/2016, que determinou a transformacdo de 10.462 DAS em
FCPE (Fungdes Comissionadas do Poder Executivo), cuja nomeacdo € restrita a servidores
de carreiras de 6rgao ou entidade de quaisquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. A lei também deixou um espaco para o estabelecimento
de critérios de ocupacgdo de cargos ao prever que ato do Executivo federal definiria os
critérios, perfil profissional e procedimentos gerais a serem observados para a ocupac¢ao

das FCPE e dos cargos em comissdo do Grupo DAS.

Em resumo, os critérios para ocupagdo de cargos no Executivo federal obedecem
a restricdes apenas de natureza do vinculo com a administracdo e ndo guardam relacao
direta com desempenho no trabalho. Assim, apesar de a promocgao a cargos DAS servir
como incentivo de performance para os servidores publicos federais, ele provavelmente é
um incentivo fraco para a maior parte dos servidores publicos federais. Primeiro, porque
grande parte dos servidores publicos provavelmente jamais ocupard um DAS ou um FCPE
em toda sua vida profissional. Atualmente sdo 22.827 mil cargos para um total de 634.871
servidores (BRASIL, 2018).

° Apesar de suas competéncias e atribuigdes terem alterado ao longo dos anos, conforme ressaltam Cavalcante e Carvalho
(2017:), o provimento nos cargos de Diregdo e Assessoramento Superior sempre foi flexivel.

© Disponivel em http://painel.pep.planejamento.gov.br. Acessado em julho de 2018.

1 Em alguns drgdos da administracdo indireta, os ocupantes de DAS 6 recebem nomenclaturas diferentes (como em agéncias

reguladoras, por exemplo), mas exercem fungdo similar de dire¢do e assessoramento e sdo de livre nomeagédo e exoneragao.

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 297-329 jul/set 2020 | 485



. ~ . . . L . . ./
Distorgdes de incentivo ao desempenho e redugéo de motivagéo no servigo publico federal no Brasil m

Segundo, promogdes para cargos DAS ndo sdo, necessariamente, baseadas em
desempenho. Eles podem ser ocupados por pessoas que ndo relnem as competéncias
necessarias, e os servidores publicos que apresentarem um bom desempenho no exercicio
do cargo também podem perdé-lo por questdes ndo relacionadas ao desempenho,
especialmente em mudancas de governo. Desde a criacdo do sistema de DAS, algumas
reformas foram implementadas no sentido de ampliar a profissionalizacdo desses cargos.
As tentativas, contudo, tém se restringido a tentativa de sair de um modelo position-
based, no qual podem ser recrutadas pessoas de dentro ou fora da burocracia, para
modelos career-based, no qual o recrutamento deve ser restrito as pessoas com vinculo
formal com a administragdo publica (ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND
DEVELOPMENT, 2010).

Adicionalmente, ha espaco significativo para political appointment e influéncia
de redes pessoais nas promogbes para cargos DAS, conforme sugerido por Lopez,
Bugarin e Bugarin (2015). Estudos recentes, que se dedicaram a compreender como
tem ocorrido a ocupacgdo desses cargos, demonstram, nessa linha, que as nomeacdes
ocorrem de forma mais acentuada logo apds as mudangas de governo. Contudo, a
maior parte de tais nomeacdes é de servidores publicos que ocupavam cargos em
outras organizacGes publicas previamente, revelando que tempo de experiéncia no
Governo Federal é um fator que impacta na nomeacdo da média e alta geréncia, ou
seja, DAS 4 a 6 (FREIRE et al., 2014). Outro aspecto relevante evidenciado é que as
pessoas em posi¢cdes mais altas tém qualificagdo académica superior aos ocupantes

das posi¢des mais baixas no nivel hierdrquico.

Por fim, as nomeag¢des para cargos de livre nomeacdao podem ser, também,
resultado da estruturacdo e distribuicdo de servidores publicos no governo (LOPEz,
2015). Nas organizagbes menos institucionalizadas e que ndo possuem carreiras
préprias ou estruturadas, a nomeac¢do de pessoas sem vinculo com a administragdo
publica é maior, pois os cargos sdo utilizados para recomposicdo de forga de trabalho.
O autor também relata que nao é possivel afirmar que haja uma ampliacdao do political
appointment. A despeito disso, ele conclui que sistemas parametrizados de selecao
para ocupacao desses cargos poderiam melhorar o desempenho e incentivo para
ampliacdo da qualificacdo e entrega de resultados por parte dos servidores publicos. E

pouco crivel que as organizacdes publicas consigam manter alto nivel de desempenho
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considerando uma taxa de 30% de turnover de suas geréncias intermediarias ao ano.
Conforme argumentado por Lopez, Bugarin e Bugarin (2015), a alta rotatividade e a falta
de critérios para nomeacdo sdo questdes que podem exercer um efeito nocivo, inclusive

na implementacdo de politicas publicas.

Por esses motivos, o sistema de DAS é insuficiente, por si s6, para sanar as falhas
de incentivos a fim de que a maior parte dos servidores de carreiras desempenhe
suas funcdes e sirva ao publico. Nosso argumento, portanto, enfatiza os incentivos de
performance da maior parte dos servidores publicos que ndo tém prospecto de serem
promovidos a ocupar um cargo DAS (e, portanto, ndo seriam incentivados a desempenhar

alta performance por esse prospecto).

lll. Argumento tedrico: distor¢oes de incentivo e desmotivagao no servigo
publico

Apresentamos acima estudos que detalham as distor¢Ges de incentivo no servigo
publico federal no Brasil. Nesta secdo, apresentamos hipoteses de que tais distorcées de

incentivos reduzem a motivacdo no servico publico federal brasileiro.

Primeiramente, a conjuncdo de desigualdade salarial entre carreiras com a
possibilidade da mudanca de carreiras ocorrendo apenas por meio de concursos publicos,
gue desconsideram o desempenho prévio dos servidores no trabalho, reduz a motivacdo
no servico publico civil por meio de pelo menos dois mecanismos. Em primeiro lugar,
desloca o esfor¢co que deveria estar centrado no desempenho no trabalho para o estudo
para concursos publicos. Em outras palavras, o incentivo material, ou seja, saldrios e
beneficios, estimula os servidores publicos a, em vez de procurar servir melhor ao cidadao,

estudar para passar em Concursos para carreiras mais bem remuneradas.

Além disso, desigualdade remuneratdria entre servidores que realizam atividades
similares reduz a moral no servico publico. Conforme enfatizado em diversos estudos (ver,
por exemplo, BREZA; KAUR; SHAMDASANI, 2016), a motiva¢do no trabalho é influenciada
nao apenas por incentivos remuneratérios, mas também pela percep¢do de remuneragao

relativa, ou seja, comparativamente a de colegas de trabalho. Fazer jus a um saldrio
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menor relativamente a servidores publicos que desempenham func¢des similares viola a
percepcao de que a organizagao os trata de maneira justa. Consequentemente, servidores
publicos retém esforcos. Em outras palavras, a desigualdade remuneratdria entre carreiras
gue possuem responsabilidades semelhantes no servico publico federal e cuja diferenca
remuneratdria nao se justifica por motivos de desempenho provavelmente viola o senso
de justica dos servidores publicos e, consequentemente, sua disposicao de aumentar seu

empenho no trabalho e servir ao publico. Podemos, portanto, propor a seguinte hipotese:

Hipdtese 1 (H1): Servidores publicos que tém a percepc¢io de que outros servidores
em carreiras com responsabilidades similares ganham mais sao menos motivados para

servir ao publico.

Em segundo lugar, pode-se esperar que tal desmotivacdo no servico publico federal
seja agravada pela auséncia de incentivos materiais vinculados ao desempenho ou a
promocao. Tanto a teoria da equidade quanto a da expectativa sugerem que os servidores
publicos sdo menos motivados a se esforgar para servir ao publico quando seu desempenho
no trabalho ndo tem relevancia para suas perspectivas salariais e de promogdo. A teoria
da equidade sugere que os funciondrios publicos buscam equilibrio entre seus insumos
e suas entregas (ADAMS, 1965). Eles aumentam suas entregas — incluindo seu servico ao
publico — onde os seus insumos (por exemplo, o seu saldrio ou perspectivas de carreira)
aumentam proporcionalmente. Da mesma forma, pode-se argumentar, com base na teoria
da expectativa, que os servidores publicos estardo motivados a aumentar o empenho
no trabalho e a servir ao publico se souberem que isso resulta em beneficios para eles,
incluindo, por exemplo, melhores salarios e melhores perspectivas de promocgédo (VROOM,
1964). Tanto a teoria da equidade quanto a da expectativa oferecem base tedrica para
argumentarmos que os servidores publicos sdo menos motivados a se esforgar para
servir ao publico quando seu desempenho no trabalho ndo tem relevancia para suas
perspectivas salariais e de promogao. Ambas as lentes dessas teorias classicas, entre

outras, ddo credibilidade a uma segunda hipdtese:

Hipdtese 2 (H2): Servidores publicos que ndao tém qualquer incentivo salarial para
aumentar seu empenho no trabalho estardo menos motivados para servir ao publico.
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IV. Dados e método

O questiondrio utilizado para testar nossas hipdteses faz parte de um estudo
internacional, realizado em dez paises, sobre gestdao do funcionalismo publico, aplicado
no Brasil em colaboragdo com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
(MPDG) e com o apoio da Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap).2 Uma amostra
aleatdria de 26.616 servidores publicos, estratificada por érgdo, em 14 instituicdes publicas
federais, recebeu um convite enviado pelo MPDG para responder ao questionario da
pesquisa entre os meses de julho e setembro de 2017. No total, 2.830 servidores publicos
responderam ao questionario. A populagdo da pesquisa representa todos os servidores
publicos de 10 instituicdes, em Brasilia. Em quatro das instituicdes (Ministério da
Fazenda, Secretaria da Receita Federal, Instituto do Seguro Nacional e Advocacia Geral de
Unido), informacdes de localidade dos servidores publicos ndo puderam ser recuperadas
ao compilar os dados da populacdo do survey, de forma que todos os servidores que
compunham a amostra dessas institui¢Ges, inclusive de fora de Brasilia, foram convidados
a participar. O questionario foi realizado via internet, de julho a setembro de 2017, usando

a plataforma Qualtrics.

A taxa de resposta (11%) foi relativamente baixa, comparativamente aquela
nos demais paises da pesquisa (cf. MEYER-SAHLING; SCHUSTER; MIKKELSEN, 2018).
Os respondentes estdo concentrados em trés instituicdes, a saber, o Ministério da
Fazenda (26%), a Secretaria da Receita Federal (21%) e o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (9%) (Tabela 1). Adicionalmente, nossos respondentes
possuem menos experiéncia que a maior parte da populacdo de servidores publicos que
fizeram parte da pesquisa (Tabela 2). Apesar de nossos respondentes cobrirem um amplo
espectro da populacdo dos servidores publicos federais do Brasil, essas limitacGes na
definicdo da populacdo do survey e em sua amostra implicam que podemos apresentar
apenas indicios, com base em evidéncias, para nosso argumento sobre o servigo publico

civil no Governo Federal brasileiro.

2 Para detalhes do survey internacional, ver Meyer-Sahling, Schuster e Mikkelsen (2018).
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Tabela 1 | Caracteristicas dos respondentes do questionario

Género

Masculino 59%
Feminino 41%
Idade

29 ou menos 9%
30-39 30%
40-49 25%
50-59 30%
60 ou mais 7%

Escolaridade

Bdsica ou Ensino Médio 5%
Escola Técnica 2%
Graduagao 38%
Pés-Graduagdo Lato Sensu 39%
Mestrado 13%
Doutorado 3%

Anos de servigo publico

0-5 anos 11%
6-10 anos 24%
11-20 anos 28%
21-30 anos 17%
Mais de 30 anos 20%

Instituicdes

Controladoria Geral da Unido 8%
Ministério da Fazenda 26%
Mnistério do Meio Ambiente 6%
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo 9%
Instituto Nacional da Previdéncia Social 9%
Secretaria da Receita Federal 21%
Secretaria do Tesouro Nacional 5%
Outros 16%

Fonte: elaboragdo prépria.
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Tabela 2 | Representatividade do survey — anos de experiéncia

Anos de servigo publico Populagdo do survey Amostra do survey
0-5 anos 7% 11%
6-10 anos 15% 24%
11-20 anos 29% 28%
21-30 anos 20% 17%
Mais de 30 anos 29% 20%

Fonte: elaboragdo proépria.

Para medir nossa varidvel dependente, a saber, motivacdo para o servico publico
(PSM, doinglés Public Service Motivation), utilizamos estudos internacionais recentes (por
exemplo, Kim et al., 2013; MEYER-SAHLING; SCHUSTER; MIKKELSEN, 2018) e perguntamos aos
entrevistados em que medida eles concordam com 16 itens de uma escala PSM padrao
(Tabela 3), traduzida para o portugués por um tradutor profissional, e pré-testada em

entrevista cognitiva com 10 servidores federais em Brasilia, em maio de 2017.

Tabela 3 | Medidas de motivagdo para o servigo publico

Eu admiro as pessoas que introduzem ou estao envolvidas em atividades que ajudem minha
comunidade

E importante contribuir para atividades que atacam problemas sociais

E muito importante para mim encontrar significado a partir do servico publico

Para mim, é importante contribuir para o bem comum

Eu acho que igualdade de oportunidades para os cidaddos é muito importante

E importante que os cidad3os possam contar com a prestagdo continua de servigos publicos

E fundamental que, no desenvolvimento de politicas publicas, os interesses de futuras geracdes
sejam observados

Agir com ética é essencial para servidores publicos

Eu simpatizo com a situagdo dos menos favorecidos

Tenho empatia por pessoas que enfrentam dificuldades

Fico muito incomodado quando vejo outras pessoas sendo tratadas injustamente

Considerar o bem-estar de outras pessoas é muito importante

Estou preparado para fazer sacrificios para o bem da sociedade
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Acredito em colocar os deveres cidaddos acima dos meus proprios interesses

Estou disposto a arriscar ter perdas pessoais para ajudar a sociedade

Eu seria a favor de um bom plano para dar uma vida melhor aos pobres, ainda que isso me
custasse dinheiro

Fonte: elaboragdo propria.

Para facilitar a interpretacdo, utilizamos média simples desses indicadores no nivel

do respondente em nossas analises abaixo.

Nossas principais variaveis independentes medem a auséncia de incentivos de
desempenho para o avanco remuneratério (ou o que chamamos de ‘fatalismo salarial’);
e a presenca de carreiras mais bem remuneradas para as quais os entrevistados podem
se candidatar e com cujos saldrios os entrevistados podem se comparar (ou o que
chamamos de ‘inferioridade salarial relativa’). Medimos o fatalismo salarial com o grau
de concordancia com a questdo: “Ndo importa o que eu faca, meu saldrio sé6 melhorara
com tempo” (em uma escala de 1 a 5, onde 1 é ‘Discordo totalmente’ e 5 é ‘Concordo
totalmente’); e inferioridade salarial relativa com a resposta a questdo: “Como vocé
avaliaria o salario da sua carreira relativamente ao saldrio de outras carreiras com
responsabilidades similares?” (em uma escalade 1 a 5, de ‘Muito mais baixo’ a ‘Muito mais
alto’). As entrevistas cognitivas com servidores publicos em maio de 2017, previamente a
implementacdo do survey, sugerem que os respondentes entenderam essas duas medidas

conforme o objetivo da pesquisa.

Para fornecer indicios dos efeitos dessas varidveis na motivagao do servigo publico,
realizamos uma regressao em relacdo a motivac¢do do servigo publico em cada uma dessas
duasvariadveisindependentes e aplicamos uma série de controles: género, idade, educacao,
renda, anos de experiéncia, localidade (localizados, ou ndo, em Brasilia), nivel hierarquico
(em relacdo ao DAS/FCPE, com responsabilidades gerenciais, com responsabilidades
profissionais ou com responsabilidades de suporte administrativo) e se os entrevistados
interagem com cidaddos em seu trabalho. Aplicamos tais controles, dado que estudos
anteriores identificaram que eles se correlacionam com motivacao do trabalho no servico

publico (veja, por exemplo, RITZ et al., 2016; MEYER-SAHLING; SCHUSTER; MIKKELSEN, 2018).

13 Nossos resultados sdo robustos para uso de modelo de equagdes estruturais, no qual motivagéo para o servigo publico é
tratado como varidvel latente (analises disponiveis pelos autores a pedido).
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Nossa abordagem nos permite, assim, identificar correlagcdes parciais em dados
transversais em regressoes lineares (OLS, do inglés ordinary least squares). Estes podem, é
claro, estar sujeitos a endogeneidade. Dessa forma, nosso trabalho pode fornecer indicios

informativos para nossas hipdteses.

V. Resultados

Apresentamos nossos resultados em trés partes. Primeiro, expomos dados
descritivos sobre nossa varidvel dependente. Posteriormente, apresentamos os resultados
da regressdo para nossas varidveis de controle. Por fim, exibimos dados descritivos para
nossas variaveis independentes e apresentamos figuras que permitem visualizar seus

efeitos em nossa variavel dependente.

Quado motivados sdo os servidores publicos brasileiros para servir ao publico?
Com base na nossa amostra, os servidores publicos sdo relativamente motivados para
servir ao publico, apesar de comparativamente menos que seus pares no Chile — ver
Figura 2. Na média, motivacdo para servir ao publico encontra-se em 4.4 (de 5) no Brasil,
comparativamente a 4.6 (de 5) no Chile. Cumpre ressaltar, contudo, que medidas de
motivagdo no servico publico estdo sujeitas a vieses de desejabilidade social (Kim; Kim,
2016). Assim, essas médias relativamente altas podem denotar uma alta motiva¢do para
o servico publico ou uma alta propensdo dos servidores publicos no Brasil a responder as

perguntas do questiondrio de maneira socialmente desejavel.

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 297-329 jul/set 2020 | 493



. ~ . . ~ . ~ . S . )
Distor¢es de incentivo ao desempenho e redugéo de motivagdo no servico publico federal no Brasil m

Figura 2 | Motivagdo para o servigo publico no Brasil e no Chile (média simples de 16
indicadores PSM em uma escala de 1 a 5)
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Fonte: Meyer-Sahling, Schuster e Mikkelsen (2018).

O que determina variagdo em motivacdo para o servi¢co publico na administracao
publica federal brasileira? Analisando, primeiramente, nossas varidveis de controle,
aquelas que aparecem como determinantes significativos sdao género, idade, nivel
hierarquico e vinculo com o servico publico federal. Controlando por outros fatores,
mulheres, servidores publicos mais velhos e servidores publicos que informam possuir
responsabilidades gerenciais sdo mais motivados para servir ao publico. Esses resultados
estdo bastante relacionados com os resultados anteriores de estudos de motivacdao no
servico publico, confirmando, assim, a plausibilidade do nosso modelo econométrico (cf.
RITz et al., 2016). Servidores publicos ocupantes de cargos de DAS sdo, contudo, menos
motivados a servir ao publico comparativamente a outros servidores que possuem

responsabilidades gerencias, com renda e educacado similares, que ndo ocupam DAS.
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Figura 3 | Os determinantes de motiva¢do na administracdo federal no Brasil: variaveis
de controle

- - | | T - — | B - | | - - - B

e Tty T e e ey BIETT RTINS
EEEE VPR

Fonte: elaboragdo propria.

Qual o papel do fatalismo salarial e da inferioridade salarial relativa para explicar
a variacdo de motivacdo no servico publico federal? Descritivamente, ambos fatores
parecem constituir relevantes distor¢des de incentivo. A metade dos servidores publicos
que responderam ao questionario concorda, total ou parcialmente, com a afirmacdo: “Nao
importa o que eu faga, meu salario sé melhorara com tempo” (Figure 4). A minoria (41%)
discorda, um pouco ou fortemente, dessa afirmacdo. Em outras palavras, ha um senso
de fatalismo salarial entre os servidores publicos no servigo publico federal brasileiro, e
a maioria dos servidores ndo tem percepgao de incentivos de desempenho relacionados
ao avancgo remuneratdrio no trabalho. Pelo contrario, apenas uma parcela dos servidores

publicos acredita ter qualquer ingeréncia sobre seu avanco material no servico publico.
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Figura 4 | Fatalismo salarial no servico publico: “Ndo importa o que eu faga, meu
saldrio s6 melhorara com tempo”
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Fonte: elaboragdo propria.

Da mesma forma, a percepcao de inferioridade salarial relativa é generalizada
entre os servidores publicos, em decorréncia da desigualdade salarial entre carreiras com
responsabilidades semelhantes. Quando questionados sobre como avaliariam o salario de
sua carreira em relagao ao de outras carreiras com responsabilidades semelhantes, 70%
dos servidores publicos indicaram que seu saldrio € menor ou muito menor. Em outras
palavras, a maioria dos servidores publicos tem a percepgao de que seu saldrio é inferior
ao de servidores em outras carreiras nas quais eles realizariam tarefas semelhantes. Como
resultado, uma parte consideravel de servidores publicos, caso pretenda um aumento
salarial, tem como incentivo se dedicar a estudar para concursos publicos (em vez de se
esforcar para aprimorar seu desempenho nos trabalhos que realizam em suas carreiras).
Tal incentivo é particularmente pronunciado para servidores publicos em inicio de carreira.
Consequentemente, a maior parte dos servidores publicos se sentird injusticada pela
forma como o setor publico os trata, ou seja, concedendo saldrios mais altos a colegas
que realizam atividades semelhantes. Assim, em teoria, nossa expectativa é de que

inferioridade salarial relativa e fatalismo salarial desmotivariam os servidores publicos.
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Figura 5 | Inferioridade salarial relativa: “Como vocé avaliaria o salario da sua carreira
relativamente ao saldrio de outras carreiras com responsabilidades similares?”
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Fonte: elaboragdo propria.

Fatalismo salarial e inferioridade salarial relativa reduzem a motivacao
dos servidores para o servico publico, conforme teorizado? Controlando pelas
mesmas varidveis de controle apresentadas na Figura 2 e pelas nossas duas varidveis
independentes, identificamos que inferioridade salarial relativa é estatisticamente
significante (nivel de 1%) associada a baixa motivacdo para o servigo publico (Figura 6).
Fatalismo salarial também possui efeito com sinal negativo. Esse efeito, contudo, ndo

alcanca significancia estatistica.

Esses resultados sugerem que distor¢des de incentivo reduzem, sim, a motivagao
dos servidores publicos federais no Brasil. Desigualdade salarial entre carreiras com
responsabilidades similares, sem que tal desigualdade possua relacdo com desempenho,
parece, contudo, ter maior impacto que a auséncia de incentivos de performance

relacionada a pagamentos e promog¢des durante a carreira.
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Figura 6 | Os efeitos do fatalismo salarial e inferioridade salarial relativa na motivagao
para o trabalho
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Fonte: elaboragdo propria.

VI. Conclusoes e implicagdes para politicas publicas

No Brasil, servidores publicos federais que ndao ocupam cargos DAS tém dois
caminhos para ser promovidos ou ter aumentos salariais: passar em um concurso publico
para uma carreira que é mais bem remunerada ou esperar (ou seja, senioridade). Ou seja,
em estagios iniciais de suas carreiras, em vez de se engajar no trabalho para servir ao
publico, os servidores publicos federais possuem incentivos para se dedicar a preparacao
para concursos publicos de carreiras com remuneragao mais alta. Concomitantemente,
servidores publicos nos estdgios intermedidrios ou finais de suas carreiras — ou seja,
guando mudar para o estagio inicial de carreiras mais bem remuneradas ndo é mais atrativo
— ficam desprovidos de meios de ingeréncia em suas carreiras e na progressao salarial.
Desempenho no trabalho, na pratica, possui papel pouco significativo. Neste artigo,
sugerimos que essas distor¢cdes de incentivo enfraquecem a motivacdao dos servidores
publicos federais. Por fim, a desigualdade salarial entre carreiras com responsabilidades

similares desmotiva os servidores publicos em carreiras com menor remuneragao.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 297-329 jul/set 2020 | 498



Izabela Corréa, Marizaura Camées, Jan-Hinrik Meyer-Sahling, Kim Mikkelsen e Christian Schuster

Utilizando dados de uma pesquisa com 2.800 funciondrios publicos em 14
instituicdes do Governo Federal, oferecemos indicios de que as supramencionadas
distor¢bes de incentivo de fato reduzem motivacdo no servigo publico civil. Os dados
da nossa pesquisa sugerem que o comportamento da maioria dos servidores publicos
federais percebe essas distor¢cdes de incentivo: 70% acham que ganham menos do que
colegas em outras carreiras com responsabilidades semelhantes; e 60% nao discordam
de que, ndo importa o que fagcam, seu salario sé muda com o tempo. Nossos resultados
também sustentam nosso argumento de que essas distor¢des de incentivo reduzem a
motivagao no servico publico federal. Os dados indicam, em especial, o efeito danoso da

desigualdade salarial entre carreiras com responsabilidades semelhantes.

Os resultados deste estudo ressaltam a importancia de reduzir as distor¢des de
incentivo no servico publico federal no Brasil e, acima de tudo, de reavaliar a estrutura
salarial de servidores publicos de diferentes grupos de carreira com responsabilidades
semelhantes, a fim de aumentar a motivacdo no servico publico. Essas diferencas salariais
desviam-se dos principios da burocracia weberiana e, como também estdo desconectadas
do desempenho dos servidores no trabalho, desviam-se dos principios da burocracia no
New Public Management (NPM). Uma reforma para equacionar essa questdo poderia ser

desenhada considerando preceitos weberianos ou gerenciais.

De uma perspectiva weberiana, a fragmentacdo de carreiras e salarios inspira
contra um esprit de corps em todo o setor publico. Uma estratégia de reforma weberiana
implicaria na reducdo, ao longo do tempo, das diferencas da remunerac¢do de servidores
publicos em carreiras com responsabilidades semelhantes, por meio de reformas salariais.
Alternativamente, e mais drasticamente, carreiras com responsabilidades semelhantes
poderiam ser combinadas nas mesmas "carreiras", com remuneracdo semelhante. Do
ponto devista de umareforma orientada a NPM, diferencas salariais sdo justificadas quando
se baseiam em diferencas de desempenho. A prescricdo para reforma desse ponto de
vista seria, portanto, basear a entrada em carreiras com niveis mais altos de remuneracado
nao apenas em resultados de concursos publicos, mas também — para candidatos ja no
setor publico — no desempenho de servidores publicos, por exemplo, em sele¢des internas

pautadas em critérios e indicadores e avaliagdes externas independentes.
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Tanto uma reforma weberiana quanto uma gerencial do presente sistema de
carreiras seria, certamente, politica e legalmente desafiadora. Mas os dados deste artigo
sugerem que elas precisam ser consideradas e debatidas. Nosso trabalho é, sem duvida,
apenas uma exploragdo inicial dos efeitos das distor¢des de incentivo no servigo publico
no Brasil e, portanto, possui limitacdes. Como observado, a baixa taxa de respostas a
pesquisa dificulta a geracdo de inferéncias representativas de todo o servico civil federal
brasileiro. Além disso, nossa analise estatistica fornece correlagdes parciais, com base
em dados transversais, 0s quais ndo necessariamente implicam causalidade. Ademais,
nossa varidvel dependente — motivagao para o servico publico — ndo necessariamente se
traduz em maior desempenho no trabalho, embora seja uma correlagdo frequente, a de
motivacdo no trabalho e desempenho no trabalho (ver RiTz et al. 2016). Nossos resultados
sdo, portanto, indicios do efeito negativo de distor¢cdes de incentivo no servico publico

federal do Brasil.

Esperamos que os resultados desta pesquisa possam inspirar debates académicos e
de especialistas acerca da importancia de (redugdo de) distor¢des de incentivos no servigo
publico federal brasileiro, a fim de assegurar um servi¢o publico mais motivado e com

melhor desempenho.
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O vinculo entre o trabalhador e a organizagdo tem ganhado destaque no campo do
comportamento organizacional, resultando na evolugdo de estudos que abordam construtos como
o comprometimento organizacional. No setor publico, a importancia de investigar esse construto
é premente, uma vez que trabalhadores comprometidos podem ser um meio para que a maquina
publica execute seus objetivos de forma eficiente. Assim, este estudo visa analisar o estagio atual
da producdo cientifica brasileira sobre comprometimento organizacional no setor publico. Para
tanto, realizou-se uma revisdo aprofundada da literatura, no periodo de 1989 a 2019, em que foram
analisados 850 documentos de artigos disponiveis em bases cientificas e portais de periddicos, além
de artigos publicados em anais de quatro eventos cientificos. Ao fim das andlises, foram registrados
77 artigos cientificos sobre comprometimento organizacional no setor publico. Com base nesses
artigos, foram discutidos atributos tedrico-metodoldgicos das pesquisas, tais como: abordagem
da pesquisa; focos e componentes do comprometimento; escalas utilizadas; antecedentes,
consequentes e variaveis moderadoras do comprometimento; e esfera do setor publico em que os
estudos foram desenvolvidos. Os resultados indicam preponderancia de estudos com abordagem
guantitativa, com foco na organizagdo e que analisaram o comprometimento sob a perspectiva dos
componentes afetivo, continuagdo e normativo. Destaca-se o uso da escala proposta por Meyer e
Allen. Dentre os antecedentes, consequentes e varidveis moderados, destacaram-se as varidveis
sociodemograficas, politicas e praticas de recursos humanos, satisfagdo no trabalho e intengdo de
rotatividade. Por fim, observou-se que a maioria dos artigos foi desenvolvida com servidores que
atuam na esfera federal.
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Compromiso Organizacional en el Sector Publico: una mirada a tres décadas de
produccion cientifica brasilefia (1989-2019)

El vinculo entre el trabajador y la organizacion ha ganado importancia en el campo del
comportamiento organizacional, lo que resulta en la evolucién de los estudios que abordan
construcciones como el compromiso organizacional. En el sector publico, la importancia de
investigar esta construccion es urgente, ya que los trabajadores comprometidos pueden ser un
medio por el cual el sector publico ejecute sus objetivos de manera eficiente. Por lo tanto, este
estudio tiene como objetivo analizar la etapa actual de la produccién cientifica brasilefia sobre el
compromiso organizacional en el sector publico. Con este fin, se realizé una revision exhaustiva
de la literatura, de 1989 a 2019, en la que se analizaron 850 documentos de articulos disponibles
en bases cientificas y portales de revistas, ademas de articulos publicados en los anales de cuatro
eventos cientificos. Al final de los analisis, se registraron 77 articulos cientificos sobre compromiso
organizacional en el sector publico. Con base en estos articulos, se discutieron los atributos tedricos
y metodoldgicos de la investigacion, tales como: enfoque de investigacion; enfoques y componentes
del compromiso; escalas utilizadas; antecedentes, consecuencias y variables moderadoras del
compromiso; y la esfera del sector publico en la que se desarrollaron los estudios. Los resultados
indican una preponderancia de estudios con un enfoque cuantitativo, centrado en la organizacion
y que analizan el compromiso desde la perspectiva de los componentes afectivos, de continuacidon
y normativos. Se destaca el uso de la escala propuesta por Meyer y Allen. Entre los antecedentes,
consecuentes y variables moderadas, se destacaron las variables sociodemograficas, politicas y
practicas de recursos humanos, satisfaccion laboral e intencion de rotacion. Finalmente, se observo
que la mayoria de los articulos fueron desarrollados con servidores que actuan en la esfera federal.

Palabras clave: compromiso organizacional, sector publico, produccién cientifica

Organizational Commitment in the Public Sector: a look at three decades of Brazilian
scientific production (1989-2019)

The bond between the worker and the organization has gained prominence in the field of
organizational behavior, resulting in the evolution of studies that address constructs such as
organizational commitment. In the public sector, the importance of investigating this construct
is urgent, since committed workers might be a way for the public sector to execute its objectives
efficiently. Thus, this study aims to analyze the current stage of Brazilian scientific production on
organizational commitmentin the public sector. To this end, a thorough literature review was carried
out, from 1989 to 2019, in which 850 documents of articles available in scientific bases and journals
websites were analyzed, in addition to articles published in the annals of four scientific events. At
the end of the analyzes, 77 scientific articles on organizational commitment in the public sector
were registered. Based on these articles, theoretical and methodological attributes of the research
were discussed, such as: research approach; focuses and components of commitment; scales used;
antecedents, consequences and moderating variables of the commitment; and the public sector
sphere in which the studies were developed. The results indicate a preponderance of studies with
a quantitative approach, focused on the organization and that analyzed the commitment from
the perspective of the affective, continuance and normative components. The use of the scale
proposed by Meyer and Allen stands out. Among the antecedents, consequents and moderating
variables, socio-demographic variables, policies and practices of human resources, job satisfaction
and turnover intention stood out. Finally, it was observed that most articles were developed with
public employees that work at the federal level.

Keywords: organizational commitment, public sector, scientific production
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1 Introducgado

No contexto das transformacdes globais que afetam a administracdo publica,
a gestdo de pessoas desponta como area fundamental para um melhor desempenho
estatal. O desafio passa a ser a sua insergdo estratégica nas estruturas e nos processos
decisorios (CAMBES; PANTOJA; BERGUE, 2010). O contexto da administracdo publica se
encontra cada vez mais presente nas discussdes sobre gestdo de pessoas, envolvendo
estratégias e comportamentos organizacionais, o que foi, provavelmente, impulsionado
pelos movimentos reformistas dos anos 1980 e 1990 que contemplaram aspectos politicos,
econOmicos e administrativos (MARTINS; EMMENDOERFER, 2008; MOTTA, 2013).

Aadministragdaode recursos humanos, assimcomoagestdo publica, temapresentado
mudancas substanciais. O olhar das organizacdes sobre o papel das pessoas no contexto
organizacional vem evoluindo desde uma perspectiva de fragmentacao e programacao do
trabalho, passando pelo acompanhamento e pelo encontro do ser social que desenvolve
um trabalho intelectual por meio de equipes, até o desenvolvimento organizacional
atrelado ao pessoal e profissional (OLIVEIRA, 2015). Essa é uma nova perspectiva nas
relagGes de trabalho, na qual a gestdo de pessoas no setor publico deve facilitar a produgao
colaborativa da estratégia organizacional entre as pessoas, promovendo o envolvimento e

o comprometimento do trabalhador (BERGUE, 2014).

O comprometimento insere-se nesse contexto como um construto central no
estudo do comportamento organizacional e tem sido discutido entre os pesquisadores
por ser considerado mais relevante hoje do que nunca (KLEIN, 2016). Destacam-se na
literatura o modelo unidimensional elaborado por Mowday, Steers e Porter (1979)
e o multidimensional proposto por Meyer e Allen (1991). Este ultimo, composto pelas
dimensdes afetiva, de continuacdo e normativa, passou a representar a sintese dominante
nesse campo, sendo praticamente hegemonico nas investigacdes cientificas sobre o tema
a partir da década de 1990 (WAsTI et al., 2016).

A base afetiva, consolidada no trabalho de Mowday, Porter e Steers (1982), destaca o
apego e a identificacdo com os objetivos organizacionais. A nog¢do de identificacdo envolve

forte crenca e aceita¢do dos valores da organizac¢do, além do desejo de permanecer nela.
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A base de continuacdo é consistente com a teoria de side-bets de Becker (1960), segundo
a qual o trabalhador se sente recompensado com o que lhe é oferecido pela organizacdo
e a sua saida implicaria sacrificios econdmicos, sociais ou psicoldgicos significativos. Ja a
normativa baseia-se no sentimento de dever perante o grupo de trabalho, os objetivos e
as normas da organizacao, sendo o comprometimento revelado como um dever moral em

permanecer na organizagdo (MEYER; ALLEN; SMITH, 1993).

Para Bastos et al. (2013), a despeito de evidéncias favoraveis do potencial do
construto para gerar comportamentos desejaveis no ambiente de trabalho (dedicacéo,
empenho extra, desempenho de qualidade, assiduidade, entre outros), ainda se verificam
lacunas quanto aos seus antecedentes e consequentes, bem como as formas mais
adequadas de gerencia-lo. De acordo com os autores, as consequéncias advindas do
comprometimento tém reforcado sua importancia tanto para o individuo, que vivencia
um maior bem-estar no trabalho, como para a organizacao, por reduzir a probabilidade
de perda do profissional e aumentar a diversidade e a frequéncia dos comportamentos

produtivos e desejaveis.

Dada a relevancia que o comprometimento organizacional vem assumindo nas
organizac¢oes, considerando que estudos recentes sugerem realizar mais pesquisas na
area publica, que, por sua especificidade, podem gerar resultados peculiares, destaca-se
a singular importancia da caracterizacdo do tema nesse ambito (ARMOND et al., 2016;
PASCHOAL; FLORES, 2016; DEMO; FERNANDES; FOGAGA, 2017).

Nesse sentido, compreendendo a relevancia do tema para a area de gestdo de
pessoas no setor publico, o objetivo deste artigo tedrico é analisar o estagio atual da
producdo cientifica brasileira sobre comprometimento organizacional no setor publico.
Por meio de uma revisdo da literatura, buscou-se discutir os focos, componentes e escalas
mais investigados sobre o construto, além dos principais antecedentes, consequentes e
variaveis moderadoras tratadas nas publicacdes de periddicos nacionais nas principais
fontes de pesquisa académico-cientificas, bem como nas publicacGes de eventos nos
anais da Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Administracdo (Anpad), no
periodo de 1989 a 2019.
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2 Comprometimento organizacional

Comprometimento pode estar relacionado com a orientacdo do individuo, sua
dedicacdo pessoal e com o aspecto para o qual essa orientagdo se direciona. Esses dois
componentes sdo tratados na literatura, respectivamente, como as bases e os focos
do comprometimento. Alinhado a isso, Jesus e Rowe (2017) argumentam que ha uma
diversidade de formas de comprometimento no trabalho, levando em consideracao
diversos focos e bases. Como exemplos dos focos do comprometimento, destacam-se:
organizacao, carreira, trabalho, sindicato; ja em relacdo as bases, mencionam-se: afetiva,

normativa e de continuagao (JESUS; ROWE, 2017).

A primeira publicacdo, em termos de medida, foi o Organizational Commitment
Questionnaire (0CQ), que foi publicado por Mowday, Steers e Porter (1979) e ganhou
consideravel aceitacdo na perspectiva unidimensional, abordando o construto como um
apego emocional perante a organizacdo. Na década de 1980, pesquisadores focalizaram
atencdo para os multiplos focos e bases do construto. Nessa perspectiva multidimensional, o
modelo tridimensional de Meyer e Allen, Three-Component Model (TCM), ganhou substancial
popularidade entre os pesquisadores e tem recebido bastante suporte empirico para sua
sustentagdo (PINHO; BASTOS, 2014). Medeiros et al. (2003) destacaram também como enfoque
multidimensional o modelo do vinculo psicolégico do empregado de O’Reilly e Chatman
(1986) — submissdo, identificacdo e internalizagdo. Botelho e Paiva (2011) apresentaram uma

sintese dos enfoques sociolégico e comportamental do comprometimento.

Percebe-se na literatura uma tendéncia a conhecer quais aspectos antecedem o
comprometimento, quais se correlacionam e favorecem uma atitude comprometida
no trabalho, assim como aqueles fatores consequentes ao comprometimento. Os
antecedentes sdo fatores que influenciam a ocorréncia do comprometimento, como:
as caracteristicas pessoais, caracteristicas do trabalho, a relacdo lider-grupo, cultura
organizacional e a personalidade humana. Os consequentes correspondem a fatores que
ocorrerdao caso o empregado esteja ou ndo comprometido, a exemplo da intenc¢do de sair,
o desempenho, a rotatividade e o absenteismo. Ja os correlatos englobam atitudes ou
processos motivacionais perante o trabalho, como a motivacao, a satisfacdo no trabalho e
0 bem-estar no trabalho (Souza; MARQUES, 2014).
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Com relagdo aos trés componentes propostos por Meyer e Allen através do TCM,
eles se desenvolvem de maneiras diferentes e apresentam implica¢Ges distintas sobre
o comportamento dos individuos. Conforme Powell e Meyer (2004), espera-se que o
comprometimento de continuagdo se desenvolva em resposta a condigdes que aumentem
o custo de deixar a organizacdo. Em relacdo ao comprometimento afetivo, espera-se
gue ele surja decorrente de experiéncias no trabalho (i.e., escopo do trabalho, suporte
organizacional). Ja o comprometimento normativo tende a se desenvolver em resposta a
pressdo social e apresenta dois mecanismos principais de desenvolvimento: experiéncias

de socializagdo e a reciprocidade de investimentos organizacionais.

No que se trata de medidas do construto, observa-se que tanto o OCQ quanto o
TCM ja foram validados. O OCQ foi validado, no Brasil, por Borges-Andrade, Afanasieff
e Silva (1989). J& o modelo tridimensional foi validado por Medeiros e Enders (1998),
Bandeira, Marques e Veiga (1999) e Bastos et al. (2011). Em outra pesquisa realizada
por Medeiros et al. (1999), emergiu, a partir do TCM, uma nova dimensdo denominada

“afiliativa”, pautada na identificacdo com o grupo em que trabalha.

Medeiros et al. (2005), apoiados em um conjunto de itens mais amplo do que
os propostos inicialmente pelos autores, desenvolveram uma nova escala em que
identificaram ndo apenas trés, e sim sete bases de comprometimento. Além das bases
afetiva e afiliativa, a base de continuacdo desdobrou-se em trés, a saber: falta de
recompensas e oportunidades; linha consistente de atividade; e escassez de alternativas.
Ja a base normativa dividiu-se em duas — obrigacdo em permanecer e obrigacdo pelo
desempenho. A medida construida e validada por Medeiros é intitulada de Escala de

Bases do Comprometimento Organizacional (Ebaco).

Segundo Bastos et al. (2008), as medidas de comprometimento intituladas de
Escala de Comprometimento Organizacional Afetivo (Ecoa), Escala de Comprometimento
Organizacional Calculativo (Ecoc) e Escala de Comprometimento Organizacional Normativo
(Econ), de autoria de Siqueira (2008), sdo versdes nacionais alternativas para as trés bases

do comprometimento organizacional, como conceitualizadas por Meyer e Allen.
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2.1 Produgdes Cientificas sobre o Comprometimento Organizacional

Demo (2003) realizou uma revisdo bibliografica sobre comprometimento no
trabalho, abrangendo o periodo de 1996 a 2001, com foco especial nos estudos empiricos
em nivel nacional e internacional, considerando publicacdes das areas de psicologia
organizacional e administragdo pela Capes e anais do Encontro da Anpad (EnAnpad). Os
principais resultados apontaram o crescimento dos estudos sobre o tema, destacando-
se a preméncia de se realizar pesquisas que integrem as multiplas bases e focos do
construto e combinem diferentes perspectivas metodoldgicas para se entender o tema

com maior propriedade.

Segundoaautora, foramencontradosvinte etrés artigos empiricos, estudadosdentro
de doze categorias de analise, a saber: ano de publicagdo, area do conhecimento, natureza
do estudo, desenho de investigacdo, natureza da pesquisa, finalidade do estudo, natureza
da amostragem, origem dos dados, instrumento de coleta de dados, procedimentos de
analise de dados, setor da economia e segmento da economia. Com base nos resultados,
evidenciou-se prevaléncia de estudos quantitativos, de corte transversal, com amostras
dos setores publico e privado, concomitantemente, com foco organizacional e por meio

da base afetiva.

Medeiros et al. (2003) levantaram dados sobre a produgdo nacional do
comprometimento organizacional no periodo entre 1993 e 2001, destacando-se vinte e
um estudos que utilizaram o foco organizacional. Quanto as bases do comprometimento,
destacam-se quatorze estudos que utilizaram a base afetiva e sete, as bases afetiva,
normativa e de continuagdo. Segundo os autores, a pesquisa dos antecedentes do
comprometimento foi uma caracteristica marcante dos primeiros trabalhos sobre o
comprometimento organizacional no Brasil, sendo dezessete artigos baseados em

pesquisa de campo que tratam dessa relacgao.

Ainda com base em Medeiros et al. (2003), destaca-se que todos os cinco conjuntos
de variaveis descritos na meta-andlise de Mathieu e Zajac (1990) foram tratados na
literatura brasileira: caracteristicas pessoais, caracteristicas do trabalho, relacdes com o
grupo/lider, caracteristicas organizacionais e variaveis funcionais. Por outro lado, os autores

consideraram que a pesquisa envolvendo consequentes foi um pouco negligenciada,
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tendo apenas trés artigos reportando essas relacdes, tratando sobre desempenho do

individuo e intencdo de sair.

A revisdo de Medeiros et al. (2003) mostrou que havia grande espaco para estudos
longitudinais que incluissem a variavel comprometimento em modelos e contextos mais
complexos que englobassem varidveis organizacionais e desempenho e que se explorassem

relagGes de causa e efeito, identificando os impactos para os resultados organizacionais.

Pinho (2009) e Pinho e Bastos (2014) realizaram um levantamento da producdo
cientifica sobre comprometimento organizacional nos anais e publicacdes da Anpad de
2002 a 2009, apontando vinte e oito trabalhos que exploraram as questdes e adaptagdes
do modelo tridimensional, sendo que dezesseis deles se concentram entre os anos de
2007 a 2009, sugerindo que as bases afetiva, normativa e de continua¢do tém sido alvo
de interesse entre pesquisadores brasileiros. Além do modelo tridimensional, verificou-se
interesse pela base afiliativa, proposta por Medeiros (2003). O avan¢o dos estudos com

enfoque no TCM tem contribuido para ampliar a agenda de pesquisa sobre o construto.

Oliveira e Costa (2015) buscaram apresentar as bases de pesquisa predominantes
sobre comprometimento organizacional no Brasil, bem como apresentar uma andlise do
conjunto de evidéncias empiricas ja acumuladas no contexto brasileiro — tanto no setor
publico quanto no privado. O levantamento bibliografico realizado evidenciou que, em
ambos os setores, o comprometimento é influenciado por fatores diretamente ligados as
praticas e politicas de gestdo de pessoas, a estrutura organizacional, ao ambiente social,

ao nivel educacional, a idade e ao estado civil.

De acordo com os autores, no setor publico, as pesquisas sobre o comprometimento
organizacional revelaram que a percepcao de existéncia de oportunidades de crescimento
e progresso, o ambiente social, a politica salarial, as politicas de RH e o cumprimento
do contrato psicoldgico influenciam o desenvolvimento do construto. Além disso, as
varidveis fungdo gratificada, faixa etaria, estado civil, nUmero de dependentes e tempo na
instituicdo apresentam relagdes positivas com o comprometimento afetivo e normativo

dos individuos.

Armond et al. (2016) e Bandeira et al. (2017) apontam uma necessidade de

incremento de pesquisas na area de gestdo de pessoas (GP) no setor publico, sendo o
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comprometimento organizacional um fator relevante para essa drea e que, comparado

com outras tematicas, tem sido pouco investigado nesse setor.

3 Procedimentos metodoldgicos

Esta pesquisa caracteriza-se como bibliografica e documental, realizada por meio
de uma ampla revisdo da literatura em periddicos e anais de eventos cientificos. O
enfoque da pesquisa foi a producdo cientifica sobre comprometimento organizacional
no setor publico brasileiro. Para tanto, foi necessdrio explorar toda a literatura sobre
comprometimento, a fim de identificar os artigos que desenvolveram pesquisas no setor

publico, o que demandou uma analise que compreendeu os anos de 1989 a 2019.

Destaca-se que o estudo de Borges-Andrade, Afanasieff e Silva (1989) figura como
a primeira publicacdo sobre comprometimento organizacional no Brasil, configurando-se
um marco no campo cientifico da pesquisa sobre o construto. Assim, embora a pesquisa
ndo tenha sido publicada em periddico cientifico ou nos anais de eventos da Anpad, optou-
se por considerar o ano de 1989 como ponto de partida da busca desse estudo, uma vez

gue representa o inicio da pesquisa sobre o tema no contexto nacional.

A seguir, sdo apresentados os procedimentos realizados para a identificacdo e
selecdo dos artigos analisados neste estudo. Ressalta-se que o levantamento dos dados
se deu em dois momentos: uma primeira busca foi realizada em novembro de 2016,
abrangendo os anos de 1989 a 2016; e uma segunda busca em junho de 2020, abrangendo
os anos de 2016 a 2019.

3.1 Selegao dos Artigos Publicados em Periddicos

O recorte temporal foi escolhido para abranger todo o periodo de estudo sobre o
comprometimento organizacional no Brasil, haja vista que o primeiro trabalho apresentado
data de 1989. Desse modo, a fim de abranger a literatura sobre comprometimento no setor
publico brasileiro de forma representativa, foram exploradas diferentes bases cientificas
que concentram a producdo académica brasileira, a saber: Portal de Periédicos Capes,

Scientific Periodicals Electronic Library (Spell) e Scientific Electronic Library Online (Scielo).
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Além disso, foram explorados periédicos especificos, haja vista a adequacdo do tema

do comprometimento organizacional no setor publico em seu escopo, sdo eles: Revista de

Administracdo da USP (Rausp), Revista de Administracdo Contemporanea (RAC), Brazilian

Administration Review (BAR), Revista de Administragdo Publica (RAP), Organiza¢des &

Sociedade (O&S) e Revista Psicologia: OrganizacGes e Trabalho (RPOT).

O Quadro 1 apresenta as ocorréncias de artigos cientificos encontrados em cada uma

dessas bases. Além disso, sdo apresentados os procedimentos de busca e andlise aplicados

em cada uma das bases de dados. Ao fim, evidencia-se a quantidade de artigos encontrados.

Quadro 1 | Descrigao das buscas para a pesquisa bibliografica

Periodo da Busca: 1989-2019

Procedimentos de Busca e Anilise

Base de Dados

Ocorréncias

1. Leitura dos titulos e dos resumos, quando necessdrio, de
todos os trabalhos encontrados;

2. Selecdo dentro do contexto organizacional;

3. Selecdo em funcdo do setor publico ou privado da
amostra estudada.

Pesquisaavancada/qualquer/contém/comprometimento

Publico Brasileiro

Periddicos Capes 334 .. . .
P organizacional / artigos / qualquer idioma
Pesquisa avancada / comprometimento organizacional
no Titulo do Documento OU Resumo OU Palavra-chave/
) tipo de documento artigo area de conhecimento:
Site Spell 230 po ce do artigo / drea "
administracdo, administragdo publica, contabilidade,
economia, engenharia, turismo / idioma: espanhol,
francés, inglés, portugués.
. . P i ti dtodo: int d ti t
Site Scielo 142 esqu.lsa :f\r gos / mg odo: integrada / comprometimento
organizacional / Brasil.
. Busca de artigo / tema: todos / titulo: comprometimento
Revista Rausp 21 3 g. / / P
/ titulo: commitment
Revista RAC 31 Buscador de artigos / comprometimento / commitment
Revista BAR 11 Search / comprometimento / commitment
Revista RAP 35 Busca / comprometimento / commitment
Revista O&S 17 Pesquisa / comprometimento / commitment
Revista RPOT 29 Pesquisa / comprometimento / commitment
Total 850 Dentre os 850 artigos encontrados, foram excluidos os
. documentos repetidos (que apareceram em mais de uma
Artigos no Setor 56 base) e aqueles que ndo desenvolveram estudos no setor

publico brasileiro, resultando em 56 artigos.

Fonte: dados da pesquisa.
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Com base nos resultados evidenciados no Quadro 1, observa-se que, ao todo, foram
encontrados 850 artigos sobre comprometimento. Os artigos foram analisados de forma
individual, buscando-se identificar o contexto em que a pesquisa foi desenvolvida. Ressalta-
se que alguns artigos surgiram em diferentes buscas, uma vez que ha a possibilidade de
os periddicos estarem indexados em mais de uma base de dados. Realizaram-se andlises
dos titulos, resumos e palavras-chave, e, no caso de nao serem suficientes para identificar
se o estudo estava dentro do escopo desta pesquisa, procedeu-se a uma analise mais

detalhada no corpo do texto do manuscrito.

Desse modo, foram excluidos os artigos: (i) repetidos; (ii) publicados no Brasil,
mas que traziam pesquisas realizadas apenas em organizagGes publicas estrangeiras;
(iii) desenvolvidos com trabalhadores dos setores publico e privado; (iv) fora do foco
organizacional; (v) bibliométricos e de abordagem puramente tedrica. Assim, ao fim das
analises, foram identificados 56 artigos sobre comprometimento organizacional no setor

publico brasileiro publicados em periddicos.

3.2 Selec¢ao dos Artigos Publicados em Eventos Cientificos

Afim de se ter um panorama amplo da produgao cientifica sobre comprometimento
organizacional no setor publico brasileiro, foram incluidos na amostra também artigos
publicados em eventos cientificos. Para tanto, foram explorados os anais dos eventos da
Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Administracdo (Anpad), a saber:
Encontro da Anpad (EnAnpad), Encontro de Administracdo Publica da Anpad (EnAPG),
Encontro de Gestdo de Pessoas e Rela¢des de Trabalho (EnGPR) e Encontro de Estudos

Organizacionais da Anpad (EnEO).

ax

Utilizaram-se os termos “comprometimento”, “commitment” e “comprometimento
organizacional” para a realiza¢do das buscas. Assim como no caso dos periddicos, foram
realizadas andlises dos titulos, resumos e palavras-chave e, no caso de ndo serem
suficientes para identificar se o estudo estava dentro do escopo desta pesquisa, procedeu-

se a uma analise mais detalhada no corpo do texto do manuscrito.

ApOds essas analises, foram excluidos artigos: (i) desenvolvidos no setor privado;

(ii) desenvolvidos com trabalhadores dos setores publico e privado; (iii) fora do enfoque
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organizacional; (iv) bibliométricos e de abordagem puramente tedrica; e (v) publicados
em periddicos posteriormente, a fim de evitar duplicidades. Ao fim das analises, foram
identificados 21 artigos sobre comprometimento organizacional no setor publico brasileiro

aptos a serem incorporados na amostra da pesquisa.

3.3 Procedimentos de Andlise dos Artigos

Ao todo, foram identificados 77 artigos sobre comprometimento organizacional
no setor publico brasileiro, que compdem a amostra da pesquisa. Apds definida a amostra,
recorreu-se ao método de analise de conteido (BARDIN, 2009), a fim de que fossem
identificadas caracteristicas teérico-metodoldgicas nos artigos selecionados. Desse modo,
buscou-se classificar os artigos de acordo com: (i) abordagem da pesquisa; (ii) focos do
comprometimento; (iii) componentes do comprometimento; (iv) escalas utilizadas;
(v) antecedentes do comprometimento; (vi) consequentes do comprometimento;
(vii) varidveis moderadoras utilizadas nas pesquisas; e (viii) esfera do setor publico em
qgue o estudo foi desenvolvido. Com base nessa identificacdo, realizou-se a discussdo
do panorama atual do estudo do comprometimento organizacional no setor publico
brasileiro. Para explorar e organizar as informag¢des contidas nos artigos selecionados,

utilizou-se o software Microsoft Excel.

4 Resultados e discussao

Nesta secdo, inicialmente é apresentada a caracterizagdo dos artigos, na qual
foi feita uma analise comparativa dos achados encontrados nos periédicos e anais de
eventos da Anpad no periodo de 1989 a 2019, abrangendo os quantitativos por ano, por
periddico e evento, bem como os quantitativos por natureza e abordagem da pesquisa.
Em seguida, sdo apresentadas discussGes acerca dos focos, componentes e escalas do
comprometimento organizacional, bem como acerca dos antecedentes, consequentes e
variaveis moderadoras do comprometimento, em consonancia com os objetivos propostos

inicialmente.
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4.1 Caracterizacao dos Artigos

A partir de 1993, teve inicio a producdo cientifica sobre comprometimento
organizacional no setor publico com o trabalho intitulado “Comprometimento
organizacional em uma instituicdo universitdria”, de Margarida Guimardes Andrade
Branddo e Antonio Virgilio Bittencourt Bastos. Ndao foram encontrados trabalhos de 1989
a 1992 exclusivamente em organiza¢des publicas. Até o ano de 2011, foram poucas as

producdes no setor publico.

No entanto, conforme o Grafico 1, somente a partir de 2012 constatou-se um
crescimento substancial na publicacdo de artigos sobre o tema, alcancando picos de
producdo nos anos de 2017 e 2019, representando 24 trabalhos somente nesses anos.
Isso pode ser reflexo do maior interesse dos pesquisadores pelo estudo de aspectos micro
organizacionais que envolvem o servidor publico, haja vista o incremento nas contratacdes
de servidores publicos nos ultimos anos (FREIRE; PALOTTI, 2015), bem como do aumento
vertiginoso da producdo cientifica sobre gestdo de pessoas no setor publico, conforme o
estado da arte elaborado por Bandeira et al. (2017). J4 nos anos 2016 e 2018, houve um

decréscimo considerdvel do nimero de trabalhos publicados.
Grafico 1 | Numero de artigos publicados no setor publico por ano
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Fonte: elaboragdo propria.
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De acordo com a Tabela 1, nota-se que as publicacdes sobre o tema no setor
publico sdo de interesse dos principais periddicos nacionais, concentrando a maioria dos
artigos em periddicos bem avaliados pela qualificagdo no Qualis Capes. Na Revista de
Administragdo da USP (Rausp), foi publicado o primeiro trabalho sobre comprometimento
no setor publico, que foi uma pesquisa desenvolvida por Brand&o e Bastos (1993) junto a
servidores técnico-administrativos de uma universidade publica, buscando compreender
fatores (varidveis pessoais, de personalidade, funcionais, ocupacionais e organizacionais)

associados ao nivel de comprometimento com a instituicdo.

Tabela 1 | Quantitativo de publica¢tes por periddico e evento

Artigos Publicados em Periddicos

Periddico Numero de Artigos
Revista de Administragdo da USP 6
Revista de Administracdo Publica 4
Revista de Administracdo Contemporanea 3
Revista de Administra¢do da UFSM 3
Revista de Administracdo Mackenzie 3
Revista Ciéncias Administrativas (Unifor) 2
Revista Gestdo & Regionalidade 2
Brazilian Administration Review 2
Revista de Administracdo FACES Journal 2
Revista Gestdo & Planejamento 2
Revista Gestdo Organizacional 2
Outros periédicos com uma publicagdo 25
Total 56
Artigos Publicados em Eventos da Anpad

Evento Numero de Publicagées
EnAnpad 12
EnGPR 7
EnAPG 2
Total 21
Periddicos + Eventos da Anpad 77

Fonte: dados da pesquisa.
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Asoutras publicacdes nessarevistatrataram doimpactodapercepcaodejusticasobre
o0 comprometimento organizacional com servidores publicos municipais de uma prefeitura
da regido do ABC Paulista (FILENGA; SIQUEIRA, 2006), da influéncia do estilo de lideranca
consultivo nas relagdes de confianca e comprometimento de policiais combatentes da
Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (ZANINI et al., 2015), da validacdo da Escala
de Sacrificios Percebidos Associados com a Saida aplicada a professores de um Instituto
Federal de Educacgéo, Ciéncia e Tecnologia (JESUS; ROWE, 2017), dos antecedentes (inclui-
se o comprometimento) da intencdo de rotatividade na administracdao publica federal
(FERREIRA; NEIVA, 2018) e da satisfagdo no trabalho, do comprometimento organizacional
e da intengdo de rotatividade de professores, servidores técnicos-administrativos e

trabalhadores terceirizados de uma universidade federal (OLIVEIRA; COSTA, 2019).

Expandindo os estudos do comprometimento organizacional com servidores
publicos, a RAP também foi uma das pioneiras nessa tematica. As publicacdes buscaram
analisar o comprometimento organizacional de servidores publicos ligados a atividade-fim
em saude, educacdo e seguranca (FLAUZINO; BORGES-ANDRADE, 2008), descrever e analisar
o construto dos servidores no Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (BOTELHO;
PAIVA, 2011), avaliar os fatores antecedentes da experiéncia de sentido do trabalho, bem
como sua relacdo com bem-estar psicolégico, sofrimento psicolégico e comprometimento
afetivo em peritos criminais da Policia Federal (RODRIGUES et al., 2017) e analisar a relacdo
gue existe entre o comprometimento organizacional e a satisfacdo no trabalho dos

funcionarios de prefeituras municipais (LIZOTE; VERDINELLI; NASCIMENTO, 2017).

A Revista de Administracdo Contemporanea (RAC) também é uma das pioneiras
nas publicacdes da temdtica no setor publico. Na década de 1990, a RAC publicou o
trabalho de Bastos, Branddo e Pinho (1997), que fez uma andlise do conceito de
comprometimento expresso por servidores universitarios. Os outros trabalhos buscaram
compreender os elementos de coordenacdo informal na gestdo de equipes de alto
desempenho, onde se relacionou confianga no lider com comprometimento de policiais
militares (ZANINI et al., 2013), e identificar as possiveis relagdes entre resisténcia a
mudanga e comprometimento organizacional com servidores de trés Secretarias do

Estado de Minas Gerais (MARQUES et al., 2014).
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Ainda, vale ressaltar que a Revista de Administracdo da UFSM (REA-UFSM) e a
Revista de Administracdo da Mackenzie (RAM) apresentaram destaque no que se refere

as pesquisas sobre o assunto, com trés publica¢cdes cada uma.

Destaca-se também o interesse dos eventos da Anpad pelo tema, principalmente
o EnAnpad, que, por sua relevancia cientifica para o progresso do conhecimento na area
da Administragdo, publicou 12 estudos importantes que alavancaram as investigagdes
sobre o comprometimento no setor publico. Ressalta-se que, dos 12 artigos publicados
no evento, oito analisaram o comprometimento no contexto de instituicdes federais de

ensino, um em uma universidade estadual e trés em outros drgdo publicos.

Ressalta-se que o comprometimento tem emergido como um dos assuntos
presentes em diferentes temas de interesse da divisdo Gestdao de Pessoas e Rela¢Oes de
Trabalho nos eventos da Anpad, tais como: “elementos e medidas do comportamento

IM

organizacional” e “sentidos e significados do trabalho na contemporaneidade” (ANPAD,
2020). Com base nisso, compreende-se que o construto tem se consolidado no decorrer

dos anos, passando a figurar como um assunto relevante para a comunidade académica.

Os procedimentos metodoldgicos utilizados nos artigos selecionados nesta revisao
revelaram a predominancia de artigos com abordagem quantitativa (59). Apenas seis
artigos trabalharam o construto na perspectiva qualitativa e 12 utilizaram abordagem
mista (qualitativa e quantitativa). Pela prépria natureza da investigagao do construto que
requer recursos estatisticos para testar as escalas, bem como a tendéncia em desenvolver
delineamentos e desenhos de pesquisa que integram varidveis antecedentes e/ou

consequentes, acredita-se que seja natural a predominancia da abordagem quantitativa.

Tabela 2 | Quantitativo de artigos quanto aos procedimentos metodoldgicos

Abordagem Numero de Artigos
Quantitativa 59
Quali-Quanti 12
Qualitativa 6
Total 77

Fonte: dados da pesquisa.
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Essas evidéncias indicam o rumo, em nivel de procedimentos e estratégias
metodoldgicas, que o estudo do construto deve seguir para atender as lacunas e avancgar
em termos de aplicacdo de técnicas e métodos. Meyer e Allen (1997) ja indicavam pouca
necessidade de se conduzir estudos com correlagdes bivariadas, mas que o design da
pesquisa fosse adequado para mostrar uma relacdo de causa e efeito. Klein, Becker e
Mevyer (2009) reforcaram essa argumentacdo ao ressaltar a necessidade de se empregar
estratégia de analise sofisticada, como a modelagem de equacGes estruturais e técnicas

de analise dos perfis latentes.

4.2 Focos, Componentes e Escalas do Comprometimento Organizacional

Na Tabela 3, observa-se que o foco na organizacdo é o mais pesquisado entre os
estudos identificados na literatura, totalizando 72 artigos selecionados. Apenas cinco
trabalhos abordaram conjuntamente o foco “organizacdao com carreira, profissdo e com
o trabalho”. Pouco se tem investigado a questdo de outros focos do comprometimento
no setor publico. No Brasil, hda muito que se avancar nessa questdo, haja vista que a
concentracdo do foco “organizacdo” é global. Conforme Klein (2016), uma das maiores
necessidades de pesquisa envolve o desenvolvimento de um quadro parcimonioso de focos
de comprometimento e uma melhor compreensao das relagdes entre comprometimentos

simultaneos com diferentes focos.

Tabela 3 | Focos do comprometimento organizacional

Focos do Comprometimento Numero de Artigos
Organizagao 72
Organizagao e Carreira 2
Organizacdo e Profissdo 2
Organizagdo e Trabalho 1
Total 77

Fonte: dados da pesquisa.

Na sequéncia, observou-se a expressiva predominancia dos componentes afetivo,
de continuacdo e normativo nos artigos encontrados, totalizando 45 publica¢des. Esse
fato estd diretamente atrelado ao uso do modelo tridimensional de Meyer e Allen.

Possivelmente, tal fendmeno seja explicado pelo fato de que os primeiros pesquisadores
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brasileiros e portugueses tenham utilizado o modelo de Meyer e Allen, influenciando
grande parte dos pesquisadores em lingua portuguesa (MORAES; GODOI; BATISTA, 2004).
Ressalta-se, também, a importancia das medidas de comprometimento elaboradas por

Siqueira (2008) e a primeira validagao proposta por Medeiros e Enders (1998) para o TCM.

Tabela 4 | Componentes do comprometimento organizacional

Componente Numero de Artigos
Afetivo, de Continuagdo e Normativo 45
Afetivo 13
Afetivo, de Continuagdo, Normativo e Afiliativo 5

Afetiva, Obrigacdo em Permanecer, Obrigacdo pelo Desempenho,
Afiliativa, Falta de Recompensa e Oportunidades, Linha Consistente 3
de Atividade e Escassez de Alternativas

De continuacgao 2
Afetivo e de Continuagdo 2
Afetivo, de Continua¢do e Comportamental 1
Afetivo, de Continuagdo e com o Trabalho 1
Afetivo e Comportamental 1
Afetivo e Normativo 1
Afetivo, Normativo e Comportamental 1
Afetivo, Normativo, de Continua¢do e com a Profissdo 1

Afetivo, Obrigacdo em Permanecer, Afiliativo, Linha Consistente de
Atividades e Escassez de Alternativas

Total 77

Fonte: dados da pesquisa.

Além disso, o estudo do comprometimento organizacional tem sido bem explorado
em nivel internacional por meio do modelo tridimensional, devendo ser levado em
consideragdo o investimento que tem sido feito pelos seus autores em prol de revisdes e

reconceitualizagGes de suas dimensdes constituintes (PINHO; BASTOS, 2014).

O componente afetivo é a dimensdo que se destaca em seguida, apresentando
13 artigos especificos voltados a compreensdo do construto em uma perspectiva
unidimensional. Esse dado confirma a influéncia dos estudos do OCQ no Brasil, pois a
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producdo cientifica brasileira se desenvolveu inicialmente a partir da primeira traducao da

medida realizada por Borges-Andrade, Afanasieff e Silva (1989).

O terceiro grupo de componentes mais estudados se refere ao uso do modelo
de Medeiros (2003), que elaborou uma medida de comprometimento com sete bases:
além das bases afetiva e afiliativa, a base de continuacdo desdobra-se em trés (falta de
recompensas e oportunidades; linha consistente de atividade e escassez de alternativas)
e a base normativa divide-se em duas (obrigacdo em permanecer e obrigacdo pelo

desempenho).

Comrelagdoasmedidasutilizadasnosestudos quantitativossobre comprometimento
no setor publico, ha predomindncia do uso do modelo tridimensional de Meyer e Allen,
com total de 31 artigos. Em seguida, destacam-se as medidas Ecoa, Ecoc e Econ (SIQUEIRA,

2008) e Ebaco (MEDEIROS, 2003), com nove trabalhos cada.

Tabela 5 | Escalas de comprometimento organizacional

Escala Numero de Artigos
Three-Component Model — TCM (ALLEN; MEYER, 1990; MEYER; ALLEN, 31
1991; MEYER; ALLEN; SMITH, 1993; MEYER; ALLEN, 1997)

Ecoa, Econ, Ecoc (SIQUEIRA, 2008) 9
Ebaco (MEDEIROS, 2003; MEDEIROS et al., 2005) 9
Ecoa 6
ocQ 3
ESPS (POWER; MEYER, 2004) 1
Ecoc 1
Eicco

N&o se aplica (Pesquisas Qualitativas) 6
Outras escalas 10
Total 77

Fonte: dados da pesquisa.

A escala proposta por Medeiros, intitulada Ebaco, contempla vinte e oito itens e foi
desenvolvida a partir da sua tese de doutorado. Destaca-se, também, o uso das escalas

Ecoa (SIQUEIRA, 2008) e OCQ para medir o comprometimento afetivo.
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4.3 Antecedentes, Consequentes e Variaveis Moderadoras do Comprometimento

As varidveis antecedentes, consequentes e moderadoras revestem-se de suma
importancia, haja vista sua funcdo na elabora¢do de modelos tedricos robustos. Dentre
os antecedentes, destacaram-se: varidveis sociodemograficas e as politicas e praticas
de RH. Outros antecedentes como lideranca e confianca, valores pessoais, tracos de
personalidade, expectativas sobre o trabalho e sentido do trabalho foram identificados

em pelo menos dois trabalhos.

Tabela 6 | Antecedentes do comprometimento organizacional no setor publico

Construto Numero de ocorréncias
Varidveis sociodemograficas e/ou ocupacionais 12
Politicas e praticas de RH 4
Lideranga e confianga 2
Valores pessoais 2
Tragos de personalidade 2
Expectativas sobre o trabalho 2
Sentido do trabalho 2
Clima ético 1
Valores organizacionais 1
Competéncias 1
Suporte organizacional, suporte social no trabalho 1
Ancoras de carreira 1
Percepcdo de justica 1
Modelos de remuneracéo 1
Bases de poder 1
Resisténcia a mudanca 1
Cultura organizacional 1
Desempenho 1
Obrigacbes do empregador e do empregado 1
Motivacdo 1
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Sentido no trabalho 1
Satisfacdo 1
Tensdo no trabalho 1
Variedade de tarefas 1
Escopo de trabalho 1
Estresse relacionado ao trabalho 1
Beme-estar psicoldgico 1
Sofrimento psicolégico 1
Criatividade no contexto do trabalho 1

Fonte: dados da pesquisa.

Entre as varidveis sociodemograficas mais estudadas estdo idade, escolaridade,
tempo de servigo e exercicio de fungao gratificada. E as politicas e praticas de RH mais
investigadas foram recrutamento e selecdo, envolvimento, TD&E, recompensas, condi¢cdes
de trabalho e avaliacdo de desempenho e recompensas. O estudo das politicas e praticas
de RH como antecedentes do comprometimento no Brasil ganhou significativo reforco com
as pesquisas empreendidas pelos autores Demo et al. (2012, 2014), com a elaboragdo da
Escala de Politicas e Praticas de Recursos Humanos (EPPRH), composta pelos seis fatores
supracitados. Ademais, estudos anteriores (CAMPOS et al., 2009; BOTELHO; PAIVA, 2011)
jad apontavam a necessidade de se investigar as praticas de gestdao de pessoas a fim de

otimizar o desempenho do servidor com base no comprometimento organizacional.

Entre os consequentes, os mais investigados foram satisfacdo no trabalho e
intencdo de rotatividade. Além desses, outros consequentes foram encontrados em
menor frequéncia: resposta individual a mudanca, bem-estar no trabalho, satisfacdo do
usudrio com sistemas de informacao, inten¢do de permanéncia na carreira, aprendizagem

organizacional, impacto do treinamento no trabalho e desempenho no trabalho.
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Tabela 7 | Consequentes do comprometimento organizacional no setor publico

Construto Numero de ocorréncias
Satisfacdo no trabalho 4
Intengdo de rotatividade 3
Resposta individual a mudanga 1
Beme-estar no trabalho 1
Satisfagcdo do usuario com sistemas de informagao 1
Intencdo de permanéncia na carreira 1
Aprendizagem organizacional 1
Impacto do treinamento no trabalho 1
Desempenho no trabalho 1

Fonte: dados da pesquisa.

Encontraram-se apenas trés artigos que trabalharam com varidveis moderadoras,
qgue foram a satisfagdo no trabalho e percepcdo de justica. Esse dado revela como tais
varidveis foram pouco exploradas nos modelos tedricos desenvolvidos na literatura

nacional. Essa é uma lacuna importante a ser mais investigada em estudos futuros.

Tabela 8 | Variaveis moderadoras do comprometimento organizacional no setor
publico

Construto Numero de
ocorréncias

Satisfacdo no trabalho 2

Percepcdo de justica 1

Fonte: dados da pesquisa.

Conforme Klein (2016), o primeiro grande desafio no estudo do comprometimento
é identificar os principais moderadores do desenvolvimento e manutengéo do construto.
Para o autor, a literatura esta repleta de correlatos do comprometimento e ha ampla
evidéncia de que hd muitos fatores contingentes. Seria Util, contudo, compreender as
diferencas individuais, os fatores sociais, as caracteristicas dos focos e as influéncias

culturais que ajudam a explicar o desenvolvimento e a manutenc¢do do comprometimento.
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Tabela 9 | Esfera em que o trabalho foi desenvolvido

Esfera Numero de artigos
Federal 42
Estadual 17
Municipal 9
Federal e estadual 1
Federal, estadual e municipal 1
N&o identificado 7
Total 77

Fonte: dados da pesquisa.

No que se refere a esfera publica abordada na investigacdo realizada nos artigos
aqui analisados, foram identificados 42 trabalhos em nivel federal, 17 em nivel estadual e
nove em nivel municipal. O predominio da esfera federal pode estar associado ao acesso
por conveniéncia de muitos pesquisadores, que sdo professores de universidades publicas

federais em sua maioria.

5 Consideragoes finais

Esta pesquisa abordou um tema pertinente e pouco investigado no campo da
gestdo publica. Sabe-se que quanto maior é a motivagao de profissionais que atuam
em organizagBes publicas, maior é o comprometimento organizacional e a satisfacdo
no trabalho e menor é a rotatividade ou intencdo de rotatividade. Assim, o estudo do
comprometimento no ambito da gestdo publica reveste-se de singular importancia, dadas
as pressdes sociais, a crescente exigéncia pela qualidade dos bens e servicos publicos e a
busca por novos modelos de gestdo das organiza¢des publicas, levando em consideracao
aspectos como: as peculiaridades de finalidade, de meios utilizados para recrutamento,
selecdo e contratacdo de profissionais, bem como as politicas de remuneracao, os métodos
de avaliagdo de desempenho, entre outras (PERRY; HONDEGHEM; WISE, 2010).

Um dos achados desta revisdao é a constatacao de que somente houve crescimento
substancial na publicacdo de artigos sobre o tema comprometimento organizacional no
setor publico a partir de 2012, com pico de produgdo em 2017. Os resultados revelaram

gue o foco de comprometimento predominante foi a organizagao; os componentes mais
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investigados em conjunto foram o afetivo, o de continuacdo e o normativo; e a escala
mais utilizada foi o modelo tridimensional do comprometimento de Meyer e Allen (1991),

seguida das escalas de Siqueira (2008) e Medeiros (2003).

Verificou-se que os antecedentes mais pesquisados foram varidveis
sociodemogrdéficas, seguidas de politicas e praticas de recursos humanos, com consideravel
diferenca do numero de trabalhos. Enquanto os consequentes mais recorrentes foram a
satisfacdo no trabalho e a intencdo de rotatividade. As varidveis moderadoras utilizadas
foram satisfacdo no trabalho e percepcao de justica. Por fim, observou-se um vasto

contingente de pesquisas realizadas na esfera federal.

Diante do exposto, foi identificada a necessidade de investigacdes mais robustas
sobre a relagdo do construto com as praticas de gestdo de pessoas, de estudos que
explorem modelos tedricos analisando conjuntamente antecedentes e consequentes
do comprometimento, o emprego de andlises sofisticadas de dados ou estratégias
metodoldgicas mais avancadas para testar modelos tedricos envolvendo perfis de
comprometimento, combinacdes entre as bases constituintes do construto, bem
como o uso de varidveis moderadoras ainda ndo exploradas, como o aspecto cultural

das organizacGes.

Essas evidéncias indicam tdpicos de pesquisas relevantes para o desenvolvimento
do tema no setor publico e para a drea de gestdo de pessoas e relagdes de trabalho,
principalmente devido ao papel imprescindivel das pessoas na colaboracdo para a

eficiéncia e eficdcia dos érgaos publicos.

Considerando que ndo foram encontradas outras producdes cientificas sobre o
estudo do comprometimento organizacional exclusivamente no setor publico, acredita-
se que esta pesquisa pode servir como ponto de partida para futuros estudos e
discussdes sobre o tema em organizagGes publicas nas diferentes esferas municipal,
estadual e federal. Interlocu¢des dos dados desta pesquisa em nivel nacional poderdo
ser realizadas em trabalhos futuros com as producdes e contextos estrangeiros em

relacdo ao setor publico.
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Ap0ds 30 anos de SUS, ainda ndo se registra nenhum sistema nacional institucionalizado e continuo
de avaliagdo de resultados e desempenho em saude publica, apesar do Estado brasileiro ter
implementado agGes estruturais no bojo da Nova Gestdo Publica ou Gerencialismo, que exigem
dos gestores esforgos para monitorar resultados, controle e prestagdo de contas (accountability).
Objetivo: estudaram-se alguns relevantes quadros tedricos (framework) e propostas de dimensdes
e indicadores de performance em servigos e unidades de saude, visando construir um instrumento
inovador a partir do conhecimento prévio de uma amostra de especialistas e gestores no contexto
do SUS. Métodos: através de painéis colaborativos com 220 gestores e profissionais de saude
(em fases sucessivas — painel de especialistas, grupos Delphi e pesquisa de campo), captou-se
valoragGes de itens de avaliagdo no contexto do SUS. Os resultados obtidos de 108 especialistas
e 112 gestores de saude foram objetos de andlise descritiva e inferencial. Resultados: os itens de
avaliagdo de performance que surgiram e tiveram valora¢des médias acima do nivel 3 (relevante),
classificados como subcategorias (20 e 24 dominios de avaliagdo) e como categorias (cinco e seis
macrodominios de avaliagdo), foram usados para analise inferencial, com rigor metodoldgico. As
analises de confiabilidade e validade resultaram em um modelo final de 17 dominios (indicadores) e
guatro macrodominios de avaliagao que validaram um proxy de painel de indicadores e dimensdes
para unidades do SUS.

Palavras-chave: avaliacdo de processos e resultados, avaliagdo em saude, indicadores basicos de
salde
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La construccion de un modelo de evaluacién por parte de profesionales y gestores de
salud: validacion y consolidacién de dimensiones e indicadores de desempeiio en los
servicios y unidades de salud del SUS

Después de 30 afos del SUS auin no se registra ningln sistema nacional institucionalizado y continuo
de evaluacion de resultados y desempefio en salud publica, a pesar del Estado brasilefio haber
implementado acciones estructurales en el seno de la Nueva Gestion Publica o Gerencialismo,
que exigen de los gestores esfuerzos para monitorear los resultados, el control y la rendicién de
cuentas (accountability). Objetivo: se estudiaron algunos relevantes cuadros tedricos (framework)
y propuestas de dimensiones e indicadores de desempefio en servicios y unidades de salud,
buscando construir un instrumento innovador a partir del conocimiento previo de una muestra
de especialistas y gestores en el contexto del SUS. Métodos: a través de paneles colaborativos con
220 gestores y profesionales de salud (en fases sucesivas - panel de especialistas, grupos Delphi
e investigacion de campo) se captod valoraciones de items de evaluacidon en el contexto del SUS.
Los resultados obtenidos de 108 especialistas y 112 gestores de salud fueron objetos de analisis
descriptivo e inferencial. Resultados : los items de evaluacién de desempefio que surgieron y
tuvieron valoraciones medias por encima del nivel 3 (relevantes), clasificados como subcategorias
(20 y 24 dominios de evaluacién) y como categorias (cinco y seis macro dominios de evaluacion),
fueron utilizados para analisis inferencial con rigor metodolégico. Los analisis de confiabilidad y
validez resultaron en un modelo final de 17 dominios (indicadores) y cuatro macro dominios de
evaluaciéon que validaron un proxy de panel de indicadores y dimensiones para unidades del SUS.

Palabras clave: evaluacion de procesos y resultados, evaluacién de salud, indicadores bdsicos de
salud

The construction of an evaluation model by health professionals and managers:
validation and consolidation of dimensions and performance indicators in SUS health
services and units

After 30 years of SUS, there is still no institutionalized and continuous national system of evaluation
of results and performance in public health, although the Brazilian State has implemented structural
actions in the area of New Public Management or Managerialism, which require managers to
monitor results, control and accountability. Objective: We studied some relevant theoretical
frameworks and proposals of dimensions and performance indicators in health services and units,
aiming at constructing an innovative instrument based on the prior knowledge of a sample of
specialists and managers in the SUS context. Methods: Collaborative panels with 220 managers
and health professionals (in successive phases - panel of experts, Delphi groups and field research)
were collected valuations of evaluated items in the SUS context. The results obtained from 108
specialists and 112 health managers were the object of descriptive and inferential analysis. Results:
The performance evaluation items that emerged and had mean scores above level 3 (relevant),
classified as subcategories (20 and 24 evaluation domains) and as categories (five and six evaluation
domains), were used for inferential analysis, with methodological rigor. Reliability and validity
analyses resulted in a final model of 17 domains (indicators) and four evaluation domains that
validated a panel proxy for indicators and dimensions for SUS units.

Keywords: process and results evaluation, health assessment, basic health indicators
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1 Introducgado

A criagdo do Sistema Unico de Saude (SUS) em 1988, no Brasil, representou
avancos do ponto de vista de garantias de atendimento, da organizac¢do sistémica e da
descentralizagdo da gestdo Unica; porém, com fragil governanga de desempenho. Por sua
vez, a Nova Gestdo Publica (NGP), ou Gerencialismo, tem exigido dos gestores publicos
de saude esforcos de monitoramento de resultados, controladoria e responsabilizacao
(accountability). No caso da saude, o elevado volume de recursos aplicados, por si, exige
avancos no monitoramento de resultados. Dados relativos a 2016 apontam que 35 paises
da OCDE gastam em torno de 9,0% do PIB no sistema de saude, nos Estados Unidos
cerca de 17,2%, em Portugal 8,9% e no Brasil 6,2% (OECD, 2017). Além disso, os gastos
com a saude tém crescido nos ultimos anos (2003-2016) em média 3,6% nesses paises
(OECD, 2017). Nesta perspectiva, este estudo optou por uma abordagem integrada do
monitoramento e avaliagdo, que aborda o processo de analises aprofundadas de dados e
situagGes, pertinentes para a tomada de decisdo e gestdao baseada em resultados (UNDP,
2009). Assume-se, ainda, o escopo instrumental do monitoramento de resultados definido
no ambito da OECD, que trata o monitoramento como a fung¢do continua que usa a recolha
sistematica de dados, para fornecer a gestdo e aos decisores (stakeholders) parametros
decisores sobre uma interven¢do em curso, por meio de indicadores especificos sobre
a extensdo do progresso, do atingimento dos objetivos e dos progressos alcangados na
utilizacdo de recursos alocados (HURST, 2000; MORRA IMAS; RIST, 2009; OECD, 2001).

Em busca de desenvolver um quadro tedrico-conceitual de avaliagao de performance
para organizacOes de saude, aplicavel as unidades do SUS, este estudo analisou algumas
metodologias de mensuragdo de resultados em saude no cenario mundial, além de uma
pesquisa integrativa dos principais modelos apicados no Brasil, especialmente quanto aos

qguadros de dimensdes e indicadores prevalentes na literatura.

Diante desse contexto, surge a problematizacdo central desta investigacdao: em
um ambiente de escassez de metodologias e instrumentos validados de mensuracdo de
performance e resultados em saude, qual aimportancia relativa entre os itens de avaliagao
mais relevantes e seus possiveis fatores mediadores na validacdo e consolidacdo de um

proxy de painel de indicadores multidimensionais aplicados em saude publica no Brasil?
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Assim, surge o objetivo principal de, a partir de alguns modelos relevantes na
literatura mundial, validar e consolidar um grupo de indicadores multidimensionais
distribuidos em macrodimensdes de avaliacdo (qualitativos, quantitativos, de efeitos,
satisfacdo e sistémico/estratégico) por uma amostra de profissionais e gestores de salide
publica, através de um processo avaliativo e andlises de confiabilidade e validade (por meio
de Correlacdo e Andlise Fatorial Exploratéria) que permitam futuramente a estruturagdo

de instrumento aplicado a gestdo de performance de unidades do SUS.

No ambito do SUS, justifica-se a importancia deste estudo avaliativo, pois a
avaliacdo é vista ndo s6 como instrumento para verificar a efetividade de programas, mas
utilizada também com o intuito de melhorar a qualidade dos servigos por um processo de

julgamento de valor orientado para a tomada de decisdo e governanga (RAPOSO, 2007).

A proposta fundamenta-se no campo da translagao de conhecimentos, no qual as
teorias consolidadas sdo alvos de transliteracdo a luz de experiéncias dos atores sociais
envolvidos (BARBOSA; NETO, 2017 apud CLAVIER et al., 2011; HARTZ et al., 2008). Assim,
pautou-se em um processo colaborativo visando sintetizar e aplicar conhecimentos
com vista a melhoria de servicos em prol de preenchimentos de lacunas de saberes e
instrumentos para transformar politicas e praticas (BARBOSA; NETO, 2017 apud CIHR,
2004, p.2; WHO, 2006, p.1) para a gestdo de servigos do SUS, que possam ser aplicados
nos servigos publicos de saude.

Dessa forma, abordou-se o campo da avaliacdo e o modelo légico, estabeleceu-se
uma metodologia, procedeu-se a analise e a validagdo de resultados e, por fim, propds-se

as consideracdes finais.

2. Avaliagdao em satide e o modelo tedrico-légico

Os primdrdios da avaliagdo em saude sdo citados em (DOS REIS; DOS SANTOS; DE
CAMPOS; ACURCIO et al., 1990), nos trabalhos de Flexner (FLEXNER, 1910) e no relatério
Codman (PORTERFIELD, 1976), com uma proposta de metodologia de avalia¢do de rotina
do estado de saude dos pacientes hospitalares, para estabelecer os resultados finais das

intervengdes médicas.
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A partir da proposta inicial de Avendis Donabedian (DONABEDIAN, 1980) — Avaliacdo
de Estrutura, Processos e Resultados —, ha uma busca por modelos integrativos, em que
se avaliam as relagGes entre estado de saude, qualidade do cuidado e gastos de recursos.
Também se pode citar o modelo de Brook & Lohr (1985) e de (DOS REIS; DOS SANTOS;
DE CAMPOS; ACURCIO et al., 1990), que propde a avaliagio das dimensdes: eficacia do
cuidado, efetividade do cuidado, as variacdes das caracteristicas populacionais e os niveis
de qualidade de cuidado.

Alkin (2004 APUD SAMICO; FELISBEERTO; FIGUEIRO; FRIAS, 2010; SAMICO;
FELISBERTO; FIGUEIRO; FRIAS, 2010) estabelece as origens do campo da avaliacdo a partir

de duas necessidades: a prestacdo de contas (accountability) e o controle dos programas.

Por sua vez, Chianca e Youker (2004) registram um crescente interesse no campo de
avaliacdo de sistemas de salde da América Latina e Caribe. No entanto, Bosi e Mercado
(2006) elaboram uma extensa revisdo de literatura quanto as experiéncias de avalia¢do
nos paises da América Latina e concluem que a maioria dos trabalhos é de indole
tedrica, sendo poucos os estudos empiricos ou de caso. Citam ainda que quase sempre
os enfoques avaliativos usados se inspiram em certos autores e obras eurocéntricas
(FALS BORDA; MORA-OSEJO, 2004), do mundo anglo-saxdao, em especial, provenientes
das teorias e modelos emergentes da peninsula ibérica (BOSI; MERCADO, 2006). Assim,
o campo de avaliagdo em saude, por suas complexidades, subjetividades e multiplas
perspectivas, engloba uma diversidade de termos, conceitos e métodos, o que estd
coerente com a multiplicidade de questdes consideradas como pertinentes na area da
saude, na heterogeneidade e complexidade das intervencgGes, sejam elas ac¢les, servigos,

programas ou politicas publicas.

Neste estudo, escolheu-se uma abordagem avaliativa pautada na teoria dos
stakeholders organizacionais por intermédio do envolvimento de especialistas e
gestores para a captacdo de informacdo relevante para a previsdo do comportamento

organizacional, na perspectiva de um grupo de decisores-chave do SUS.

Segundo Raposo (2007), a avaliagdo é vista ndo s6 como instrumento para verificar
a efetividade de programas, mas utilizada também com o intuito de melhorar a qualidade
dos servigos. Sendo assim, a avaliacdo pode ser entendida como um processo de

julgamento de valor orientado para a tomada de decisdo e governanca.
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Em outro prisma, Hartz e Vieira-da-Silva (2005) abordam a avalia¢do enquanto
desenhos de modelos tedricos-ldgicos para a compreensdo das relacdes de légica entre
0s objetivos, atividades e resultados do programa. Assim, o objeto da investigacdo
cientifica é um constructo da realidade passivel de modelagem, instrumentalizado em
dois momentos: a idealizacdo do objeto-modelo ou modelo conceitual e a construcao
da teoria do objeto-modelo ou, em outros termos, a elaboracdo do modelo tedrico
(BUNGE, 1974). O modelo légico (ML) é entendido enquanto um esquema visual que
apresenta como um programa deve ser implementado e que resultados sdao esperados
(ROWAN, 2000).

Em uma breve andlise dos aspectos filosoéficos da avaliacdo, escolheu-se trabalhar
sob as bases da ontologia idealista, na qual os modelos e representa¢ées que formam o
nivel empirico sdo contingentes e socialmente produzidos - neste caso, pelos agentes de
decisdo chaves (BOSI; MERCADO, 2006).

Enquanto isso, nos aspectos metodoldgicos, assume-se nesta investigacdo um
processo integrativo e participativo da avaliacdo, em busca de construir consensos
guanto a visdo global, metodologias, macrodimensdes e indicadores de mensurac¢do de
performance organizacional, em especial no ambito de agentes de decisdo chaves de

unidades de saude publica e/ou vinculadas ao SUS.

Este trabalho aborda aspectos de aplicabilidade da avaliagdo para a tomada de
decisdo em saude no Brasil, como nos exemplos dos relatos de Tanaka e Tamaki (2012),
de Contandriopoulos (2006), de Fernandes, Ribeiro e Moreira (2011), de Campos
e Furtado (2011) e alguns outros estudos iniciais aplicados no sistema de saude do
Brasil. De acordo com Travassos, Noronha e Martins. (1999), é necessario destacar a
importancia do desenvolvimento de estratégias para permitir que os resultados das
avaliac6es melhorem a efetividade dos cuidados hospitalares. Assim, o monitoramento
de indicadores pode promover a efetividade da assisténcia, bem como da busca pela

eficiéncia organizacional em saude.

A monitorizacdo dos indicadores constitui também uma boa pratica de
governanca hospitalar (RAPOSO, 2007), uma vez que reforcam a transparéncia e a

prestacdo de contas/responsabilizacdo (accountability). Entretanto, a multiplicidade
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de perspectivas e de complexidades envolvidas, além das diversidades de escopos
e definicdes, demanda a andlise dos principais quadros tedricos e metodolégicos de

avaliacdo relevantes da literatura.

Na literatura ha diversas propostas de quadro tedrico-conceitual para avaliagdo
de performance e a selecdo de indicadores, por exemplo, painéis de dimensdes de
avaliacdo e indicadores de performance usados para a medi¢do da qualidade de alguns
paises e organizacGes multilaterais (Reino Unido, Canada, Australia, EUA, OMS e OCDE)
citados como relevantes em outro importante estudo (ARAH; KLAZINGA; DELNOIJ;
ASBROEK et al., 2003). Outro destaque é o quadro tedrico-conceitual proposto pela
Organizacdao Mundial de Saude (OMS), chamado projeto PATH, que esta baseado em
competéncias profissionais na aplicacdo do conhecimento atual, tecnologias e recursos
disponiveis; eficiéncia no uso de recursos; risco minimo para o paciente; responsividade
ao paciente; contribuigcdo 6tima para os resultados de saude (VEILLARD; CHAMPAGNE;
KLAZINGA; KAZANDIIAN et al., 2005).

Por sua vez, Papanicolas & Smith (2010) comparam dez abordagens destacadas na
literatura de quadro tedrico-conceitual (framework) de sistemas de saude e as classificam
segundo estas trés categorias, além de expor as limitacdes de cada um dos dez modelos
estudados, sendo nove deles assinalados também como quadro tedrico-conceitual
(framework) de avaliacdo de desempenho de sistemas de salde, exceto o modelo

behavioural health care (Quadro 1).
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Quadro 1 | Quadro de objetivos versus quadro tedrico-conceitual (framework)

Framework (nome)

Objetivo Intermediario

Objetivo Final

Framework for Assessing
Behavioural Healthcare
(1998)

Eficacia; Eficiéncia; Equidade

Saude e bem-estar

EGIPSS model (1998)

Produtividade; Volume de
cuidados e servigos: Qualidade
de cuidados e servigos

Melhoria da saude; Eficacia;
Eficiéncia; Equidade

WHO Performance
Framework (2000)

Acesso; Cobertura; Qualidade;
Seguranga

Nivel e distribuicao de saude;
Nivel e distribui¢do de
capacidade de resposta; Justica
no financiamento; Eficiéncia

OECD Performance
Framework (2001)

- Nivel e distribuicdo de
saude; Nivel e distribuicdo
de capacidade de resposta

e acesso; Equidade;
Eficiéncia macroecondémica e
microeconémica

Control Knobs
Framework (2003)

Eficiéncia; Qualidade; Acesso

Estado de saude; Satisfagdo do
usudrio; Protegdo contra riscos

Commonwealth Fund
Framework (2006)

Alta qualidade do cuidado;
Cuidado eficiente; Acesso;
Inovacdo e melhoria do sistema
e da forca de trabalho

Vidas longas, saudaveis e
produtivas

OECD HCQIl Framework
(2006)

Melhoria da saude;

Eficiéncia macroecondmica
(sustentabilidade) e eficiéncia
microecondmica (valor para o
dinheiro); Equidade

WHO Building Blocks
Framework (2007)

Acesso; Cobertura; Qualidade;
Seguranga

Nivel e distribuicdo de saude;
Nivel e distribuicdo de
capacidade de resposta; Justica
no financiamento; Eficiéncia

Systems Framework
(2008)

Equidade; Escolha; Eficiéncia;
Eficacia

Saude; Protegdo contra risco
financeiro; Satisfacdo do
usuario

IHP Common Evaluation

Framework (2008)

N/A

N/A

Fonte: adaptado de Papanicolas e Smith (2010: 33-35)

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 540-581 jul/set 2020 | 547




A construgdo de um modelo de avaliagdo por profissionais e gestores de saude: validagdo e consolidagéo de dimensées e
indicadores de performance em servigos e unidades de saude do SUS

De forma mais instrumental, pode-se citar ainda alguns quadros tedricos-conceituais
como os projetos Quality Indicator Project (QIP)* da Agéncia de Pesquisa e Qualidade
nos Servicos de Saude — U.S. Agency for Healthcare Research and Quality (AHRQ)?, com

destaque para o projeto da Fundagdo Europeia para Gerenciamento da Qualidade -

European Foundation for Quality Management (EFQM)3, além de sistema de indicadores
do Project Assessment Tool of Quality Improvement in Hospitals (PATH)* da Organizagdo
Mundial de Saude (OMS)*. No Reino Unido, sdo duas as abordagens, a primeira baseada
na definicdo de indicadores do Servico Nacional de Saide/NHS®, e a segunda interessada
na concretizacdo de uma metodologia para estabelecer hospital ratings”; em Portugal,
o Sinas@Hospitais7 apresenta-se sob a coordenacdo da Entidade Reguladora de Saude
(ERS)®, que classifica os hospitais avaliados (ranking) e é utilizada pela Administragdo

Central do Sistema de Saude (ACSS)®, entre outros.

Alémdisso, estudaram-se os projetos brasileiros como o Projeto Desenvolvimento
de Metodologia de Avaliagdo do Desempenho do Sistema de Saude Brasileiro
(Proadess)?, indicadores do indice de Desempenho do SUS (IDSUS)*, Indicadores e
Dados Basicos da Saude (IDB)'? da Rede Interagencial de Informacdes para a Saude
(RIPSA) e indicadores do novo Programa Nacional de Avaliacdo de Servicos de
Saude (PNASS). No ambito da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), foram
estudados indices de Desempenho da Satde Suplementar (IDSS) e indicadores Qualiss

do Programa de Qualificacdo dos Prestadores de Servicos de Saude Suplementar

1 QIP — Quality Indicator Project (Projeto de Indicadores de Qualidade).
2 AHRQ ~U.S. Agency for Healthcare Research and Quality (Agéncia de Pesquisa e Qualidade nos Servigos de Saude).
3 EFQM - European Foundation for Quality Management (Fundagdo Europeia para Gerenciamento da Qualidade).

4 PATH — Performance Assessment Tool for Quality Improvement in Hospitals (ferramenta de avaliagdo de performance para
a melhoria da qualidade hospitalar).

5 OMS - Organiza¢do Mundial de Saude (WHO), representada no Brasil, América Latina, e Caribe pela OPAS-Organizacdo
Pan-Americana de Saude.

5 NHS- National Health System (Servigo Nacional de Satde do Reino Unido).

7 Sinas@Hospitais — Sistema de Indicadores de Performance de Hospitais do Servico Nacional de Satde de Portugal.

8 ERS - Entidade Reguladora de Saude que operacionaliza a regulagdo do sistema publico e privado do SNS de Portugal.
9 ACSS - Administragdo Central do Sistema Nacional de Satde (SNS) de Portugal.

12 PROADESS - Projeto Desenvolvimento de Metodologia de Avaliagdo do Desempenho do Sistema de Saude Brasileiro.
1 |DSUS — Matriz de indicadores em 18 macrodimensd&es gerenciada pelo DATASUS e o Ministério da Satde do Brasil.

2|DB - Indicadores e Dados Basicos para a Satude no Brasil gerenciados pela RIPSA e o Ministério da Saude do Brasil.
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(Qualiss), em fase de estruturagdo; nas organizacdes privadas: indicadores Prohasa/
CQH® e indicadores Sipageh'“.

No contexto brasileiro, uma revisdo sistematica, voltada para avaliacdo de qualidade
hospitalar, mostra que os primeiros estudos surgiram entre 1991 e 2003, tendo encontrado
apenas 48 publicagées (MACHADO; MARTINS; MARTINS, 2013). Em outro estudo sobre
a avaliagdo em saude no Brasil, acharam-se apenas 44 estudos (FERNANDES; RIBEIRO;
MOREIRA, 2011).

Neste propdsito, procedeu-se a uma revisao sistematica ampliada nas principais
bases publicagdes de artigos cientificos do Brasil (Scielo e Lilacs e Medline, via Biblioteca
Virtual em Saude - BVS), tendo localizado 112 publica¢cdes no periodo de 1990 a 2018,
sendo apenas 12 produgdes na linha de avaliacdo de performance em salde e somente
dois artigos no campo da avaliacdo de qualidade percebida caracterizados, comprovando-
se a incipiéncia de estudos e/ou publicacBes sobre o tema. Dessa forma, na Figura 1,
sintetizou-se a seguinte classificacdo das publicacdes que evidenciam a importancia desta
investigacdo, conforme dados da pesquisa original (MOITA, 2019).

Destaca-se, ainda, que o periodo de 1999 a 2005 teve média de apenas uma
publicacdo anual, entre 2006 e 2010 houve 39 producdes, e entre 2011 e 2018 a média
foi de quatro publica¢des anuais, sendo que apds 2011 foram publicados 18 artigos, cinco

monografias e oito teses, que mostram o nivel de interesse pela avaliagdo em saude.

3 PROHASA/CQH — Indicadores do Programa de Estudos Avangados em Adm. Hospitalar e de Sistemas de Satide da FMUSP.

14 SIPAGEH — Sistema de Indicadores Padronizados para Gestdo Hospitalar, com adesdo voluntéria de 37 hospitais do Sul do
Brasil.
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Figura 1 | Bibliometria de estudos de avaliagdo em satide no Brasil (1990 — 2018)
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Fonte: elaboragdo prépria

Em outra perspectiva, na saude brasileira existem alguns sistemas informatizados,
indicadores e instrumentos gerenciais no campo da saude publica, tais como: indicadores
do Datasus, Projeto Proadess, indicadores IDSUS, indicadores RIPSA e indicadores do
novo PNASS. No ambito da ANS, observam-se os indices IDSS e indicadores Qualiss; e
nas organizacBes privadas, constam os indicadores Prohasa/CQH e indicadores Sipageh.
Infelizmente, nenhum desses quadros de indicadores tem sido usado de forma geral e

permanente no SUS, possivelmente pela falta de legitimidade no uso.

Um estudo aplicado da (ROSALEM, 2013) apresentou um quadro integrativo do
rol de indicadores das metodologias do CQH, Prohasa, Sipageh e de trés outras listas de
indicadores de alguns érgaos e agencias internacionais (ACHS — Australian Council on
Healthcare Standards, CND — Canada Health Indicators — 2003, HP — Health People 2010
— USA, NHS - National Health Security, RALC - Grupo para Reforma del Sector Salud en
Ameérica Latina y Caribe — OPAS) (Quadro 4, Anexo 1).
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A inclusdo dos diversos atores na decisdo da modelagem da avaliacdo se faz
necessaria também pela variedade de dimensGes mensuraveis nos servicos de saude, e
pela necessidade de priorizacdo por seus futuros utilizadores. Neste quesito, Uchimura
e Bosi (UCHIMURA; BOSI, 2002) referem-se a autores e listas das possiveis dimens&es
de avaliacdo. Gattinara e outros (GATTINARA; IBACACHE; PUENTE; GIACONI et al., 1995)
sinalizam varios fatores que determinam a qualidade dos servicos de saude: competéncia
profissional, satisfacdo dos usuarios-utilizadores, acessibilidade, eficacia, eficiéncia. Por
outro lado, Vuori (VUORI, 1991) aponta efetividade, eficacia, eficiéncia etc., também com
modelos referidos por Acurcio (ACURCIO; CHERCHIGLIA; SANTOS, 1991), por Akerman e
Nadanovsky (AKERMAN; NADANOVSKY, 1992) e por Santos (SANTOS, 1995) .

Por sua vez, no enquadramento dos estudos de governanga organizacional, deve-
se selecionar uma teoria de embasamento. Entre as diversas teorias de governancga,
pode-se destacar a teoria neoclassica, a teoria da agéncia, a teoria dos custos de
transacOes, a teoria do direito a propriedade, dentre outras, sintetizadas no estudo de
Alves (ALVES, 2012).

Ha outras teorias que se destacam no ambito da gestdo publica, que nao se
distanciam desta investigacdo, por exemplo: a teoria da escolha publica (public chioce) e
a teoria da provedoria (stewardship). Na sintese apresentada por Alves (ALVES, 2012) o
autor destaca a teoria dos stakeholders com diversas vantagens para a gestao dos sistemas

produtivos de bens e servicos publicos que se alinham com os objetivos deste estudo.

Ressalte-se que pesquisadores da teoria dos stakeholders sustentam que o
conhecimento acerca da natureza dos stakeholders organizacionais constitui informacao
relevante para a previsdo do comportamento organizacional (DENIZ-DENIZ; ZARRAGA-
OBERTY, 2004; MELLAHI; WOOD, 2003). Segundo Freeman (FREEMAN, 1984), um
stakeholder é qualquer individuo ou grupo que pode afetar ou ser afetado pelo alcance

dos objetivos de uma organizagao.

Do ponto de vista tedrico, hd pelo menos quatro principais perspectivas com
diferentes abordagens da acdo dos stakeholders nas organizagdes: as visdes instrumental,
descritiva, normativa e de responsabilidade social (CARVALHO, 2007).
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Diante dos objetivos desta investigacdo, tomou-se por base na teoria dos
stakeholders, em especial nas suas perspectivas descritiva e instrumental destacadas
pela literatura (BRYSON, 2004; HART; SHARMA, 2004), em que os grupos de stakeholders
podem efetivamente exercer um impacto considerdvel nos resultados organizacionais e

sobre o seu desempenho e competitividade.

Assim, a validagdao do modelo proposto neste trabalho, a partir da identificacdo
dos stakeholders e do mapeamento de seus propdsitos, concede uma maior adequacao
ao uso do modelo com base na interacdo com o ponto de vista do analista e de uma
revisdo da literatura, na proposi¢cdo de modelos aceitos pela comunidade cientifica, mas

com adequacado a realidade e utilidade percebida pelos decisores-clientes.

Por sua vez, metodologias e sistemas de indicadores de destaque no campo da
salde publica podem ser analisados e sistematizados de acordo com suas possiveis
potencialidades, virtudes, limitacdes e desafios, para compor uma matriz de dimensdes e

de indicadores para avaliacdo e validacao pelos agentes de decisdo da amostra.

3. Método

A natureza da pesquisa caracterizou-se por uma metodologia avaliativa do tipo
observacional (controle de possiveis influéncias intencionais no objeto pesquisado),
transversal, com abordagem por método misto (qualitativo e quantitativo) de avaliacdo
durante a etapa de validagdo metodoldgica e instrumental por agentes-chave da amostra

(especialistas, profissionais e gestores da saude).

Carvalho (2007) afirma que no processo de avaliagdo importa ndo sé identificar os
atores principais (stakeholders), mas, também, caracteriza-los e agrupa-los em fungéo da
sua importancia considerada e do impacto que poderao ter no nivel do comportamento e

dos resultados alcangados pela organizacgao.

Para o escopo deste trabalho, adotou-se a perspectiva da teoria dos stakeholders
e considerou-se como decisores-chave (key stakeholders) os gestores dos niveis setoriais,

organizacionais e governacionais, no processo de estruturacdo de modelos para
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mensuracdo da performance organizacional. Diante disso, esta investigacdo firma-se no
enquadramento conceitual do campo da avaliagao participativa e construtivista de 42
geracdo proposta por Guba e Lincoln (2011), pautado em um processo construtivista de
negociagao entre interessados, que se apresenta como inclusiva e participativa, em busca
de promover a participacao pluralista dos atores sociais e escutar as vozes multiplas das
partes interessadas (stakeholders) na avaliacdo. Assim, envolveu gestores e profissionais
para a captacdo e validacdo da percepcdo desses agentes-chave (stakeholders) quanto as
dimensdes e indicadores-chave para a mensuracao de desempenho em organizagdes e

servicos de saude no contexto do SUS-Brasil.

Sendo assim, nos aspectos metodoldgicos, assume-se nesta investigacdo um
processo integrativo e participativo da avaliagdo, em busca de construir consensos
guanto a visdo global, metodologias, macrodimensdes e indicadores de mensuracdo de
performance organizacional, em especial no ambito de agentes de decisdo chaves de

unidades de satde publica e/ou vinculadas ao SUS.

Na exploracdo inicial dos conhecimentos prévios dos agentes de decisdo, seguiu-se
os principios de Sampieri e outros (2006), que sugerem a amostragem por conveniéncia
guando a investigacdo esta centrada em individuos ou grupos portadores de um ou varios

atributos que possam contribuir para o desenvolvimento de uma teoria.

Dessa forma, nesta etapa partiu-se da pesquisa integrativa realizada (MOITA, 2019;
MOITA; RAPOSO; BARBOSA, 2019a) para estudar os modelos de avaliacdo de performance
mais relevantes, mas ndo se selecionou nenhum modelo especifico de avaliacdo de

resultados, evitando confinamentos dos conhecimentos captados.

Assim, o marco tedrico norteou os pesquisadores, mas, nesta etapa, buscou-se
mapear os conhecimentos prévios dos respondentes, sem fazer vinculos com a literatura

(Quadro 4 e Anexo 1), que foram diretrizes para aprofundamentos em etapas posteriores.

Estabeleceu-se um modelo légico para orientar a proposta inicial de coleta de dados
gualitativos para a estruturacdo da visdo global, a partir do esquema proposto por Hartz e
Vieira-da-Silva (SOUZA; VIEIRA-DA-SILVA; HARTZ, 2005) e de macrodimensdes de avaliacdo
de desempenho prevalentes na literatura. A proposta, do ponto de vista do marco tedrico,

foi pautada apenas na analise da Figura 2 pelos respondentes.
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Figura 2 | Diagrama do modelo légico — atributos ou caracteristicas para avaliacdo em
saude
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Fonte: Elaborado a partir do esquema proposto por Hartz e Vieira-da-Silva (2005).

Foiinicialmente selecionado um grupo-piloto de gestores e profissionais para formar
um painel de 11 especialistas (fase 1), que fizeram a adequac¢do de contetdo, devidamente
analisado por 42 especialistas e gestores de saide em quatro grupos-piloto (fase 2) que,
em seguida, foi validada por outros trés grupos pilotos de 55 profissionais e gestores de
saude (fase 3), conformando um proxy inicial. Por fim, aplicou-se uma pesquisa de campo
de validacdo por 112 gestores de salde que consolidaram um proxy final de avaliagdo de

performance em unidades de saude.

Os informantes-chave selecionados foram questionados sobre o grau de relevancia
e preferéncia dos macrodominios (macrodimensdes) e dominios (indicadores) de avaliacao
de desempenho em unidades e servicos de saude pela proposicdo e ponderacdo de novos

itens de mensuracao de desempenho, segundo o seu grau de conhecimento pessoal.

A partir dos conceitos e possiveis categorias analiticas que emergiram dos painéis
de especialistas, prop6s-se um embasamento tedrico-metodoldgico para estruturar
instrumentos (questionarios semiestruturados) construidos em etapas e fases sucessivas
de colaboragdo com grupos de 220 especialistas, profissionais, gestores provenientes de

11 estados brasileiros—Bahia, Ceara, Distrito Federal, Goids, Maranhdo, Mato Grosso, Par3,
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Piaui, Rio Grande do Norte, Rondo6nia e Parana —, divididas em quatro fases sucessivas e

incrementais de adaptacao, sintetizadas na Figura 3.

Figura 3 | Fluxo do processo de validagdo de macrodominios e dominios de avaliagdo
(fases 1 a 4)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de (MOITA, 2019; MOITA; RAPOSO; BARBOSA, 20193; b).

Esses fluxos tém suas analises complementadas pelo esquema légico de analise
de macrodominios e dominios de avaliacdo. Na primeira etapa, no ambito do estudo

1, procedeu-se a analise estatistica de dados das proxies da valoracdo dos dominios de

avaliacdo, além de seus reflexos nos macrodominios de avalia¢do, descritos no Quadro 2.
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Quadro 2 | Sintese das etapas do processo analitico

Andlise Cod. Fases Proxy Informantes (N) / Categorias

Etapas/Estudo

A1) Andlises de respostas atribuidas

através de 4 proxies (pesos atribuidos para os dominios)

Al.a)-Inicial Etpl — Ciclol 1+2 A 53 (11+42) Espec./Gestor
Al.b)-Ajuste Etpl — Ciclol 3+4 B 55 (11+42) Gestor/Profiss.
Al.c)-Sintese Etpl — Ciclol 1+2+3+4 A+B 108 (53+55) Gestor/Profiss.
Al.d)-Campo Etpl - Ciclo2 5 C 112 Gestor/Profiss.
A.2) Analises de respostas calculadas através de 4 proxies (pesos refletidos para os
macrodominios):
A2.a)-Inicial Etpl — Ciclol 142 A 53 (11+42) Espec./Gestor
A2.b)-Ajuste Etpl — Ciclol 3+4 B 55 (11+42) Gestor/Profiss.
A2.c)-Sintese Etpl —Ciclol 1+2+3+4 A+B 108 (53+55) Gestor/Profiss.
A2.d)-Campo Etpl — Ciclo2 5 C 112 Gestor/Profiss.

A3) Analises de respostas calculadas através de um proxy (pesos refletidos para os
macrodominios e para a Performance Global Percebida)

A3.a)-Campo Etpl — Ciclo2 5 C 112 Gestor/Profiss.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de (MOITA, 2019).

A aplicacdo inicial da pesquisa abordou um grupo focal de 11 especialistas em
avaliacdo e gestdo de saude (fase 1), com validacdo posterior por quatro grupos-piloto de
42 gestores e profissionais (fase 2), para identificar os principais dominios e macrodominios
de avaliacdo (dimensdes de desempenho) considerados mais relevantes na mensuragao

de performance em organizacdes de salde, pela Técnica de Grupo Nominal (TGN).

A fase 3 manteve os fundamentos do modelo légico proposto com agregacGes de
todos os dominios e macrodominios de avaliagdo de desempenho que receberamvaloragao
acima da média (superior a 3, relevante/importante) nas fases 1 e 2. Nessa nova fase,
captou-se respostas de trés grupos-piloto (55 gestores e profissionais de gestdo de saude
publica), sendo que os novos entrevistados poderiam livremente agregar novos itens de
avaliagdo (dominios e/ ou macrodominios) que julgassem relevantes, a fim de consolidar
os niveis de conhecimentos especificos finais sobre os dominios e macrodominios de

avaliagdo em sistemas e servigos de saude.
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Em seguida, os resultados obtidos nas respostas das fases 1 a 3 foram avaliados,
categorizados e readequados conforme as macrodimensdes de performance definidas
pela literatura mais relevante (ACURCIO; CHERCHIGLIA; SANTOS, 1991; AKERMAN;
NADANOVSKY, 1992; GATTINARA; IBACACHE; PUENTE; GIACONI et al., 1995; SANTOS,
1995; VIACAVA; ALMEIDA; CAETANO; FAUSTO et al., 2004; VIEIRA-DA-SILVA, 2005;
VUORI, 1991), subsidiando o ajuste e a consolidacdo de um novo questionario

semiestruturado (fase 4).

Por fim, na fase 4, organizou-se outros trés grupos-piloto de informantes-chave,
gestores e profissionais de saude, para a aplicacdo de um instrumento ajustado, em uma

amostra de 112 gestores e profissionais que emergiu dos resultados obtidos da fase 3.

Os dados coletados foram tabulados em planilhas e analisados pelas médias
ponderadas das notas atribuidas (valoragdo de importancia/relevincia) por meio de uma
escala ordinal de Likert de cinco niveis (1 = menor nivel/grau e 5 = maior nivel/grau) de
relevancia/importancia atribuida pelos entrevistados. Em cada fase, as respostas foram
consolidadas com o software Excel 2016, tracados graficos de valores e aplicada analise

descritiva e inferencial com o software R (versdo 3.3.2), com versdes de licencas livres.

A andlise descritiva dos resultados obtidos foi aplicada de forma integrada na
validacdo do questionario (fases 1 a 3: proxy A+B) e, posteriormente, na pesquisa de
campo (fase 4: proxy C), e, de forma complementar, uma andlise para mensurar os niveis
de significancia estatistica quanto a possivel influéncia de trés varidveis mediadoras
destacadas (nivel de atenc¢do a saude, nivel de complexidade da assisténcia e nivel de
cargo/funcdo ocupado) quanto a valoragdo dos quatro macrodominios de avaliagdo
(quantitativos, qualitativos, efeitos e satisfacdo), tendo ainda a adi¢cdo do sistémico/

estratégico, para a posterior fase 4.

Por fim, aplicaram-se aos resultados obtidos as analises descritivas e significancia
estatistica, além da analise inferencial, e elaborou-se um modelo de validagdo dos 24
indicadores (dominios de avalia¢do) e cinco dimensdes (macrodominios de avalia¢do), no
proxy C, com eliminacdo de alguns itens, por intermédio de andlises de confiabilidade e
validade (por meio de Correlacdo e Andlise Fatorial Exploratdria), que permita futuramente
estruturar um instrumento de avaliagdo de qualidade percebida (satisfacdo e adequacdo

a0 uso), com questdes adequadas ao SUS.
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4. Resultados

Inicialmente, abordou-se uma analise integrada de fases incrementais (fases 1 a 3,
proxies A e B) que se iniciou pela validacdo de face (fase 1) e aplicou dois instrumentos
diferentes (fases 2 e 3), através de uma amostra de 108 informantes especialistas, gestores
e profissionais de saude. Efetivou-se uma analise integrada das respostas obtidas nestes
dois instrumentos (proxy A+B), pois apresentaram muitas similaridades (20 dominios e
guatro macrodominios de performance). Em fase posterior (fase 4), abordou-se a analise

da proxy C—112 informantes (24 dominios e cinco macrodominios de performance).

4.1. Validagdo por andlise descritiva

A Tabela 1 apresenta uma analise descritiva das varidveis de caracterizacdo da
amostra da proxy A+B (108 informantes). Dessa forma, a andlise integrada da fase 1 a 3
(n=108), comparativamente a fase 4 (n=112), resultou nos seguintes valores: a amostra foi
representada por trabalhadores dos niveis secundario (29,47%; 13,70%), primario (26,32%;
8,22%), terciario (26,32%; 15,07%) de atencdo a saude, e do nivel outros (estruturas ndo
assistenciais, como apenas de gestdao ou governanca — 17,89%; 63,01%). A maior parte
dos individuos das fases 1 a 3 trabalhava no nivel da média complexidade da assisténcia
(33,33%), seguida pela alta complexidade (27,08%), pela baixa complexidade (25,00%)
e 14,58% trabalhavam no nivel de complexidade outros (estruturas ndo assistenciais,
como apenas de gestdo ou governanca). Por sua vez, na fase 4, 61,64% trabalhavam no
nivel de complexidade outros, seguido pelos individuos que trabalhavam nos niveis da
alta complexidade (15,07%), da média complexidade (15,07%) e da baixa complexidade
(8,22%). Menos da metade dos individuos (36,11%) exercia um dos trés niveis de gestdo do
estudo (sistémico/governacional, organizacional/ estratégico ou geréncia/chefia setorial)
nas fases 1 a 3, sendo que na fase 4 representavam 74,11% da amostra. A maior parte dos
individuos das fases 1 a 3 (63,89%) exercia o nivel de cargo/fungdo outros (por exemplo,
assessores de gestdo, profissionais em geral e outros); porém, na fase 4, a maior parte

(41,96%) era representante do nivel de gestdo sistémico/governacional.

Em todas as fases, a maioria dos individuos (38,46%, fase 1 a 3; 76,58%, fase 4)

possuia poés-graduagdo e ainda 34,62% (fase 1 a 3) e 12,61% (fase 4) possuiam nivel
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superior. Respectivamente, nas fases 1 a 3 e na fase 4, a maioria dos individuos (49,07%;
70,27%) possuia mais de 60 meses de experiéncia; boa parte dos individuos (20,37%;
17,92%) trabalhava hd mais de 60 meses em cargo/funcdo de decisdo, enquanto 42,59%

e 13,21% ndo possuia experiéncia em cargo/funcdo de decisdo.

Tabela 1 | Analise descritiva das variaveis de caracterizacdo selecionadas (fases 1 a 4)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de (MOITA, 2019)
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Em termos de variaveis e indicadores (dominios e macrodominios de avaliagdo) que
emergiram dos conhecimentos prévios dos respondentes, pode-se sintetizar as seguintes

categorias:

Quadro 3 | Sintese dos dominios e macrodominios prevalentes na pesquisa inicial

Macrodominios | Defini¢Ges conceituais

Seis dominios referentes a aspectos de produtividade, estrutura assistencial,
cobertura e de finangas/economia (D1A_Produtiv — produtividade assistencial,
D1B_EstrutAssist estrutura assistencial; D1C_CobertAssit- cobertura de
atendimentos, D1D_OtimizCusto- otimizagdo de custos, D1E_EficienEcon
— eficiéncia econdmica e DI1F_SustEconFin- sustentabilidade econdmica e
financeira).

|. Quantitativos

Sete dominios referentes a aspectos de qualidade, humanizagdo e integralidade
assistencial, acessibilidade e entrega de servicos e equidade (D2H_QualidAssist-
qualidade da atengdo, D2I|_RiscoAssist- risco assistencial, D2J_AtendHumaniz-
atendimento humanizado, D2K_AcessibilServ-acessibilidade de servigos, D2L_
AcessoServ-acesso aos servicos, D2M_IntegralAtenc-integralidade da atengdo e
D2N_Equidade-equidade no acesso).

1. Qualitativos

Cinco dominios referentes a aspectos de eficacia, efetividade, eficiéncia,
resolutividade e impacto (D3P_EficaciaProj- eficacia projetada, D3Q_
I1l. Efeitos EfetivClinica- efetividade clinica, D3R_EficienAssist- eficiéncia da assisténcia,
D3S_ResolubAssist- resolutividade assistencial e D3T_Impacto- impacto na
saude populacional).

Dois dominios referentes a aspectos de qualidade e satisfacdo (D4U_
IV. Satisfacdo SatisfUsuario- satisfacdo do wusudrio e D4V_SatisfProfiss- satisfacdo do
profissional).

Cinco dominios referentes a aspectos de gestdo estratégica do sistema de
satde (D5W_IndICSAP- internagdes evitaveis por condigdes sensiveis a APS,
D5X_AtendVincReg- atendimento de usuadrio vinculado a regido de saude,
D5Y_AtendDesVincReg- atendimento de usuario vinculado a regido de saude e
D5V_ExtrapTetoOrg- extrapolagdo de teto orgamentario).

V.  Sistémico/
estratégico

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de (MOITA, 2019; MOITA; RAPOSO; BARBOSA, 2019a).

Ressalte-se que pelo surgimento de termos similares, mas divergentes da literatura,
nao houve vinculagdo desses indicadores (dominio e macrodominios de avalia¢do)
com termos e categorias prevalentes na literatura, por exemplo, do Anexo |, que foram

adaptados e equalizados nas etapas posteriores de pesquisa de campo.
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A Tabela 2 apresenta uma andlise descritiva relativa a valoragdo média atribuida aos
dominios de avaliacdo, na analise integrada das proxies A e B (108 informantes), no ciclo
1 de validagdo do instrumento, comparativamente com a proxy C (112 informantes), no

ciclo 2 de aplicacdo de campo, na visdo de especialistas, profissionais e gestores.

Ressalte-se que os respondentes acrescentaram quatro novos dominios de avaliacdo
(D5W_IndICSAP, D5X_AtendVincReg, D5Y_AtendDesVincReg, D5V _ExtrapTetoOrg),
adicionados em um novo macrodominio de avaliacdo (sistémico/estratégico), que ndo
tiveram respostasindividualizadas nas analises iniciais (fases 1 a 3), mas foramincorporados

nos instrumentos (proxy C) da nova fase de investigacdo (fase 4).

Tabela 2 | Valorag¢ido dos dominios de avaliagdo por fase do estudo (fases 1 a 3 vs fase 4)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de (MOITA, 2019)
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A andlise global permite afirmar que a ampla maioria dos 20 dominios de avaliacao
nasfases1a3, edos 24 dominios de avaliacdo na fase 4, obtiveram valoracdo média elevada
(superior ou cerca de 4, muito importante/relevante), sendo considerados relevantes/
importantes para a estruturagao de novos instrumentos com dominios e macrodominios
de avaliacdo devidamente alinhados pela literatura relevante de dimensdes e indicadores
de performance (ARAH; KLAZINGA; DELNOIJ; ASBROEK et al., 2003) em fases posteriores
desta investigacdo. Por sua vez, a analise dos macrodominios de avaliagdo estruturou-se
a partir da valoracdo média atribuida aos dominios de avaliacdo pelos individuos e, em

seguida, calculadas para os macrodominios de avaliagao.

ATabela 3 apresenta uma analise descritiva relativa a valoragdo média obtida para os
macrodominios de avalia¢cdo, na andlise integrada das proxies A e B (108 informantes), no
ciclo 1 de validacdo do instrumento, comparativamente com a proxy C (112 informantes),

no ciclo 2 de aplicacdo de campo, na visao de especialistas, profissionais e gestores.

Tabela 3 | Andlise descritiva dos macrodominios de avaliagdo — Proxy A+B (ciclo 1) e
proxy C (ciclo 2) (estudo 1) (visdo de especialistas)

Proxy A+B (fases 1 a 3) Proxy C (fase 4)
Macrodominios N  Média D.P. 1.C-95%' N  Média D.P. 1.C-95%'
Quantitativos 108 4,12 0,54 [4,01; 4,22] 111 4,27 0,53 [4,17;4,37]
Quialitativos 108 4,36 0,47 [4,27; 4,44] 112 4,23 0,55 [4,13;4,33]
Efeitos 107 4,27 0,50 [4,18; 4,36] 112 4,31 0,58 [4,20; 4,41]
Satisfacdo 96 4,40 0,83 [4,23; 4,56] 112 4,22 0,77 [4,09; 4,37]
Outros 5 4,40 0,89 [3,60; 5,00] 112 3,70 0,74 [3,56; 3,83]
1 4,50 - [4,50; 4,50]

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de (MOITA, 2019) — Nota." Intervalo Bootstrap.

A analise global permite afirmar que todos os quatro macrodominios de avaliacao
apresentaram valoracdo média elevada (superior ou cerca de 4, muito importante/
relevante), nas proxies A e B (n=108) e na proxy C (n = 112), além do quinto macrodominio
(sistémico/estratégico) adicional, composto por agregacBes de quatro novos dominios
de avaliagdio (D5W_IndICSAP, D5X_AtendVincReg, D5Y_AtendDesVincReg, D5V_
ExtrapTetoOrg).
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Quanto as andlises de significancia estatistica, com relacdo as possiveis influéncias
de fatores mediadores das notas obtidas pelos macrodominios, em sintese, a variavel
nivel de atencdo a saude pode ser considerada como fator mediador apenas dos
macrodominios de avaliagdo Quantitativos e Efeitos; as varidveis nivel de cargo/funcéo e
nivel de complexidade da assisténcia ndo puderam ser consideradas como fator moderador
de nenhum dos cinco macrodominios de avaliacdo (quantitativos, qualitativos, efeitos,

satisfacdo e sistémico/estratégico), na proxy C (fase 4).

Destaandlise descritiva, sintetizou-se que os especialistas e profissionais atribuiram
elevados (superior ou cerca de 4) graus de importancia/relevancia das subcategorias (20
e 24 dominios de avaliacdo) e das categorias (cinco e seis macrodominios de avaliacdo)
dos itens de anélise, sendo considerados relevantes/importantes para a estruturacdo
de um instrumento de avaliacdo de performance, conforme a Figura 4. Além disso, em
média, as valoracbes da ampla maioria desses itens de andlise foram razoavelmente
dentro das mesmas margens de valores, uma vez que a maioria dos intervalos de

confianca se sobrepos.

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 540-581 jul/set 2020 | 563



A construgéo de um modelo de avaliagdo por profissionais e gestores de satde: validagéo e consolidagdo de dimensdes e
indicadores de performance em servigos e unidades de saude do SUS

Figura 4 | Grau de importancia/relevancia de dominios e macrodominios de avaliagdo
(proxy A+B versus proxy C) (visdo de especialistas, profissionais e gestores de satide)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de (MOITA, 2019)

Quanto aos resultados do estudo das possiveis influéncias de trés variaveis
moderadoras selecionadas, ndo houve tendéncia de media¢do de valoracGes médias
obtidas na ampla maioria dos macrodominios de avaliagdo quanto aos niveis de
atencdo a saude, de complexidade da assisténcia e de cargo/funcdo dos especialistas e
profissionais, com raras excecoes. Esses resultados subsidiaram a construcdo de um novo
instrumento, devidamente alinhado pela literatura relevante de indicadores e dimensdes
de performance (ARAH; KLAZINGA; DELNOIJ; ASBROEK et al., 2003), que sera aplicado na

fase posterior da investigacao, em planejamento de pesquisa de campo.
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4.2. Validagdo e confiabilidade por andlise inferencial

Concluidas as analises descritivas, em busca de validacdo, foi feita uma Analise
Fatorial Confirmatdria (AFC) para as subdimensdes de constructos, na proxy C (n = 112).
Logo, pode-se destacar que, no modelo final, apds analise e exclusdo de sete dominios
de avaliacdo (D1A_Produtiv, D1B_EstrutAssist, D1C_CobertAssit, D2H_QualidAssist,
D2M_IntegralAtenc, D2N_Equidade e D3P_EficaciaProj), todos os demais 17 dominios de
avaliacdo que permaneceram na analise apresentaram carga fatorial superior a 0,50 (ou

suas permanéncias ndo impediram a validacdo convergente da AFC), na proxy C.

Em outra anadlise, a qualidade e a validade dos cinco macrodominios de avaliacdo
analisados (quantitativos, qualitativos, efeitos, satisfacdo e sistémico/estratégico), e
também da variadvel latente Performance Global Percebida, foram asseguradas, uma vez
gue todas apresentaram validacdo convergente (AVE > 0,40), confiabilidade adequada
(A.C.>0,60 ou C.C. > 0,60), unidimensionalidade e valida¢do discriminante (VCM < AVE),
na proxy C (n=112).

Para validar a variavel latente Qualidade Global Percebida, foi feita uma Andlise
Fatorial Confirmatdria (AFC) (HAIR; WILLIAM; BABIN; ANDERSON, 2009) da valoracao
média obtida para as macrodimensdes de qualidade, na proxy C (n = 112). Logo, pode-se
destacar que, no modelo final, todos os cinco macrodominios (quantitativos, qualitativos,
efeitos, satisfacdo e sistémico/estratégico) permaneceram na andlise e apresentaram carga
fatorial superior a 0,50 (ou suas permanéncias ndo impediram a validacdo convergente da

AFC), na proxy C.

Também se aplicaram testes para medir a qualidade (ajustamento) do modelo
construido para os macrodominios e dominios de avaliagdo da proxy C (112 informantes),
por meio de alguns indices selecionados na literatura relevante (X¥G.L., CFl, TLI e RMSEA).
Pode-se observar que os parametros e indices de ajustamento e qualidade dos modelos
de equacbes estruturais indicaram bom ajuste, jd que a razdo entre a estatistica qui-
guadrado e os graus de liberdade foi menor que 3, as estatisticas TLI e o CFl foram maiores

qgue 0,80 e o RMSEA foi menor que o limite maximo de 0,10.
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Diante desses resultados, a Figura 5 sintetizou o ajuste da Andlise Fatorial
Confirmatdria (AFC) e a modelagem para a variavel latente Performance Global Percebida,
na proxy C (112 informantes, visao direta de gestores e profissionais). Devido ao elevado
numero de dominios de avaliagao, omitiu-se suas nomenclaturas, que ficaram identificados
como D1A a D5Y.

Figura 5 | Analise Fatorial Confirmatdria da Performance Global Percebida — Proxy C
(ciclo 2, estudo 1) (visdo de gestores e profissionais)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de (MOITA, 2019).

Pode-se destacar que, no modelo final, cinco dos 24 dominios de avaliacdo
(indicadores) propostos pelo painel de especialistas apresentaram cargas fatoriais validadas
elevadas (0,76 a 1,00), que impactam fortemente seus respectivos macrodominios, e
outro grupo de 12 dominios com cargas fatoriais medianas (0,50 a 0,75); enquanto sete
outros (D1A, D1B, D1C, D2H, D2M, D2N e D3P) foram excluidos do modelo final. Nenhum
dos dominios vinculados aos macrodominios Satisfagdo e Sistémico/Estratégico foram
eliminados no modelo final, revelando ampla concordancia entre as propostas do painel
de especialistas e as valoragdes dos grupos-piloto. Em seguida, a analise de carga fatorial
validou no modelo final os cinco macrodominios de avaliagdo (quantitativo quase no

limite de 0,50), sendo que trés macrodominios (qualitativo, efeitos e satisfacdo) tiveram
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elevado nivel de carga fatorial (0,76 a 1,00), tendo os outros dois (quantitativo e sistémico/
estratégico) apenas carga fatorial mediana (0,50 a 0,75), que impactam fortemente a
variavel latente Performance Global Percebida (PGP). Assim, garantiu-se a confiabilidade
e a validade de 17 dominios (indicadores) e de quatro macrodominios (dimensd&es) de
performance, além de modelar os impactos de seus reflexos sobre a PGP. Apds andlise e
exclusdo de sete dominios (3 quantitativos, 3 qualitativos e 1 de efeitos), todos os demais
17 dominios de avaliagdo que permaneceram na analise apresentaram carga fatorial
superior a 0,50; ou seja, nesse modelo final, garantiu-se a confiabilidade e a validade de

17 dominios de avaliacdo e de todos os cinco macrodominios de avaliagdo.

Em outra vertente, a analise de correlacdo mostrou que os dominios de avaliacdo
apresentaram maiores correlagdes com seus respectivos macrodominios, na proxy C (fase
4) (Figura 5).

Figura 5 | CorrelacGes entre dominios e macrodominios de avaliagdo - Proxy C (ciclo 2,
estudo 1) (visdo de gestores e profissionais)
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de (MOITA, 2019).

Por fim, a performance global percebida média foi de 4,16 e a mediana de 4,18;
75% das respostas atribuidas resultaram em valoragdo superior a 3,88 (cerca de 4, muito

importante/relevante) para a PGP média.
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5. Consideragodes finais

Os resultados obtidos das respostas de 108 especialistas e profissionais de gestdo e
de 112 gestores de saude, em quatro fases sucessivas (painel de especialistas, grupos Delphi
e pesquisa de campo), foram objetos de analise descritiva e de significancia estatistica,
gue demonstrou que os informantes atribuiram elevados (superior ou cerca de 4) graus de
importancia/relevancia das subcategorias (20 e 24 dominios de avaliacdo) e das categorias
(cinco e seis macrodominios de avaliagcdo) dos itens de anadlise, sendo considerados
relevantes/importantes (Figura 4) para a aplicacdo da analise inferencial. Além disso, em
média, as valoragGes da ampla maioria desses itens de andlise foram razoavelmente dentro
das mesmas margens de valores, uma vez que a maioria dos intervalos de confianga se
sobrepuseram. E, ainda, que ndo houve tendéncia de mediacdo de valoracdes médias
obtidas na ampla maioria dos macrodominios de avaliacdo (quantitativos, qualitativos,
efeitos, satisfacdo e estratégico/sistémico) quanto as variaveis niveis de atenc¢do a saude,
de complexidade da assisténcia e de cargo/funcdo dos especialistas, profissionais, e
gestores, com raras exceg¢Oes, e também na variavel latente PGP, sugerindo-se novos

estudos com amostras ampliadas.

Concluidas as analises descritivas, aplicou-se uma Anadlise Fatorial Confirmatdria
(AFC) (HAIR; WILLIAM; BABIN; ANDERSON, 2009). Foi garantida a confiabilidade e a
validade de 17 dominios (indicadores) e de quatro macrodominios (dimensdes) de
mensuracdo de performance, revelando ampla concordancia entre as propostas do painel
de especialistas e as valoragdes dos grupos pilotos quanto a ampla maioria dos indicadores
e dimensdes. Também se aplicou testes para medir a qualidade (ajustamento) do modelo
construido para as macrodimensdes de qualidade percebidas através de alguns indices
selecionados na literatura relevante (X¥G.L., CFl, TLI e RMSEA). Pode-se observar que os
parametros e indices de ajustamento e qualidade dos modelos de equacbes estruturais
indicaram bom ajuste. No modelo final, foram validados 17 dominios (indicadores) e
quatro macrodominios de avaliacdo, além de modelar os impactos de seus reflexos sobre
a PGP (Figura 5).

Por fim, demonstrou-se que a performance global percebida média foi de 4,16 e a

mediana de 4,18; 75% das respostas atribuidas resultaram em valoragao superior a 3,88
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(cerca de 4, muito importante/relevante) e que as andlises de qualidade e validade dos

macrodominios de avaliacdo foram asseguradas enquanto fatores formadores da PGP.

Desses resultados das analises descritiva e fatorial, demonstrou-se que ha
diferentes importancias relativas atribuidas por especialistas e gestores de saude entre
os indicadores e dimensdes de mensuracdo de performance, mas a nado validacdo de sete
dos indicadores propostos revela a necessidade de novos estudos, em amostras maiores,
tendo sido um processo inovador que estabeleceu subcategorias (indicadores) e categorias
(dimensGes) que podem subsidiar a construcdo de um novo instrumento aplicavel aos
gestores do SUS, ja em planejamento para avancos da pesquisa, inclusive por intermédio
do desenvolvimento de protdtipo de uma plataforma de informatica, usado como suporte

tecnoldgico para aplicagdo do instrumento validado.

Pode-se sintetizar que ndo houve diferenca significativa quanto as varidveis nivel de
atencdo a saude, nivel de complexidade da assisténcia e nivel de escolaridade de usudrios,
para se considerar enquanto fatores mediadores em todos os macrodominios e dominios

de avaliagdo (com raras excecoes).

Os resultados consolidados abrem novas perspectivas para a gestdao dos servicos
de salude, no sentido de se obter informacgdes cientificamente validas acerca da
percepcao dos especialistas e gestores da saude, possivelmente evitando as dificuldades
e desalinhamentos de métodos de afericdo sem validagao por especialistas e contribuindo
para a legitimidade e usabilidade dos instrumentos analiticos para comparacdo entre
diferentes unidades avaliadas, enquanto itens de orientagdo para intervengao de gestores

nas unidades de saude do SUS.
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Anexo 1 - Quadro 4 | Distribui¢do dos indicadores versus quadro tedrico-con-
ceitual (framework) selecionados (Brasil e exterior)

% admissdes de criangas ¢/ NHS
infecgOes respiratorias

% admissdes em relagdo NHS
ao total de casos atendidos

% de altas acordadas ¢/ RALC
normas técnicas int. e ext.

% de casos em que RALC
todos os médicos estdo
disponiveis

% de cirurgias suspensas NHS PROAHSA/CQH

% de gastos ¢/ medicam. RALC
genéricos em relagdo ao
total

% de injurias ACHS
despercebidas na
admissdo

% de investimento em RALC
atenc¢do primaria
% obesidade em adultos ACHS HP

% obesidade em crianga e ACHS HP
adolescentes

% de pacientes que NHS
esperam menos de 2h p /
admissdo

% de prof. que sdo RALC
orientados de acordo ¢/ as
metas

% dos gastos ¢/ programas RALC
materno-infantil

% dos gastos financiados RALC
por doagdao
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% dos gastos que é
destinado a prevencdo

% screening p/ anomalias
do c. do Utero em 24
meses

Absenteismo
Acesso um clinico geral
Acidentes de trabalho

Administracao dos
cuidados primarios

Avaliacdo da qualificacdo
dos profissionais de saude

Comparagdo desempenho
obtido e o planeado

ConcepgBes em menores
de 18 anos

Consultas perdidas com
pacientes externos

Consumo de energia
elétrica, dgua, GLP,
oxigénio

Consumo de materiais por
grupo

Custo de internacgdo
ajustada por Casemix

Custo do leito-dia
Custos de pessoal
Custos gerais e indiretos
Custos globais

Custos mensais de horas
extras

Demora no atendimento
em casos de trauma

Dentes perdidos e cariados
em criangas

ACHS

ACHS

ACHS
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NHS

NHS

NHS

NHS

NHS

RALC

RALC

RALC

RALC
RALC

PROAHSA/CQH

PROAHSA/CQH

PROAHSA/CQH

PROAHSA/CQH

PROAHSA/CQH
PROAHSA/CQH
PROAHSA/CQH
PROAHSA/CQH

SPG

SPG
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Dias de espera para ACHS
admissdo de cirurgias
eletivas

Doacgdo de drgdos NHS

Existéncia de programas RALC
de incentivo para RH

Exposicdo a fumantes ACHS CND

Frequéncia de consumo de CND HP
alcool

Horas de treinamento por ACHS PROAHSA/CQH
funcionario

indice de endividamento PROAHSA/CQH

indice de infeccdo ACHS PROAHSA/CQH
hospitalar

indice de infeccdo
hospitalar em cirurgias

limpas

Intervalo de substitui¢do PROAHSA/CQH
Margem Liquida PROAHSA/CQH
Margem Operacional PROAHSA/CQH
Média de Permanéncia ACHS RALC PROAHSA/CQH

Média de permanéncia em
obstetricia

Média de permanéncia
pediatrica

Mortalidade por trauma ACHS

Numero de admissdes NHS
emergenciais

Numero de adolescentes HP
fumantes

Numero de adultos em HP NHS
tratamento mental

Numero de adultos HP
fumantes
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Numero de atendimentos NHS
de casos-cancer cervical

Numero de atendimentos NHS
de casos-cancer de mama

Numero de atendimentos PROAHSA/CQH
de urgéncia/emergéncia

NuUmero de atrasos nas NHS

altas

Numero de casos de NHS

cirurgias desnecessarias

Numero de cirurgias PROAHSA/CQH
realizadas

Numero de consultas PROAHSA/CQH
ambulatoriais

Numero de consultas por RALC
enfermeira

Numero de consultas por RALC
médico
Numero de detecgdo NHS
precoce de cancer

Numero de enfermeiras RALC
por leito

Numero de enfermeiras RALC
por médico

NUmero de exames de PROAHSA/CQH
diagndstico por imagem

Numero de exames PROAHSA/CQH
laboratoriais

Numero de internagdes ACHS
que geraram eventos
adversos

Numero de leitos-dia PROAHSA/CQH

Numero de médicos por RALC
leito
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Numero de necropsias PROAHSA/CQH
em Obitos ocorridos no
hospital

Numero de 6bitos de CND
pacientes portadores do
HIV

Numero de dbitos NHS PROAHSA/CQH
operatdrios

Numero de dbitos por CDN
injurias ndo intencionais

Numero de pacientes CDN
acima de 12 anos ¢/
depressdo

Numero de pacientes ¢/ NHS
cancer ¢/ 2 sem. de espera

Numero de pacientes com CDN NHS
pressdo alta

Numero de pacientes NHS
com quatro semanas sem
fumar

Numero de pacientes NHS
externos com 13 sem. de
espera

Numero de pacientes-dia NHS PROAHSA/CQH

Numero de parturientes HP
que realizam o pré-natal

Numero de prescri¢bes de ACHS NHS
antibidtico
Numero de procedimentos PROAHSA/CQH

especializados

Numero de profissionais CDN NHS PROAHSA/CQH
de nivel superior em saude

Numero de readmissdes NHS
apos fratura de bacia

Numero de readmissdes ACHS CDN NHS
emergenciais pds-alta
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Numero de readmissdes NHS
psiquiatricas

Numero de refeicdes PROAHSA/CQH
servidas

Numero de saidas PROAHSA/CQH
NuUmero de sobreviventes NHS

com cancer de seio

Numero de sobreviventes NHS
de cancer de cdlon

NuUmero de sobreviventes NHS
de cancer de pulmao

Numero mensal de leitos PROAHSA/CQH
em funcionamento

Obitos dentro de um NHS
periodo de 30 por AVC

Obitos num periodo até 30 NHS
apos cirurgia cardiaca

Obitos num periodo até NHS
trinta 30 pds-cirurgia
eletiva

Pontualidade no RALC
pagamento dos
funcionarios

Prescricdo de drogas para NHS
Ulceras cicatrizadas

Prescricdo de medicam. de | ACHS RALC
conhecido efeito alérgico

Profissionais da saide com RALC PROAHSA/CQH
titulo de especialista

Proporgao de profissionais NHS
com qualificagGes basicas

Qualidade dos dados

Quilograma (média PROAHSA/CQH
mensal) de roupa lavada

Receita Liquida por PROAHSA/CQH
funcionario
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Relagdo entre o custo
da consulta e o do
profissional

Retorno do investimento

Retorno para a sala
cirargica na mesma
internagao

Rotatividade dos leitos
Satisfacdo do usuario

Solugdes de problemas
com informacdes
disponiveis

Taxa de abandono de
tratamento

Taxa de cesarea

Taxa de cirurgias de
reimplante

Taxa de cirurgias eletivas

Taxa de cirurgias para
doengas coronarianas

Taxa de cirurgias para
remocao de catarata

Taxa de cirurgias
para substituicdo de
articulagbes

Taxa de embolia pulmonar
pds-operatoria

Taxa de internagdo por
asma

Taxa de internacdo por
cancer

Taxa de mortalidade

Taxa de mortalidade
infantil

Taxa de mortalidade
obstétrica

ACHS

ACHS

ACHS

ACHS

ACHS

CDN

CND

indicadores de performance em servigos e unidades de saude do SUS

NHS

NHS

NHS
NHS

NHS

NHS

RALC

RALC
RALC

RALC

PROAHSA/CQH

PROAHSA/CQH

PROAHSA/CQH

SPG

SPG

SPG
SPG

SPG
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Taxa de mortalidade por
cancer

Taxa de mortalidade
por patologias do ap.
circulatdrio

Taxa de mortalidade
por patologias do ap.
respiratorio

Taxa de ocupacdo

Tempo de espera para
servigcos de emergéncia

Turnover

ACHS
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CND

CND

CND

RALC PROAHSA/CQH SPG

SPG

Fonte: adaptado wwde (ROSALEM, 2013)
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O artigo trata das recomendac¢des e das solugdes amistosas da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos e das respostas dos Estados a partir de uma ferramenta de avaliagado de politicas
publicas. Pressupondo a necessidade de problematizar o envolvimento da linguagem dos direitos
humanos com os estudos de politicas publicas, o objetivo principal do texto é analisar as decisdes
da Comissdo e a reagdo dos Estados a partir de preferéncias distintas dos atores envolvidos. O artigo
considera as recomendacdes e solugdes amistosas da Comissdao ndo como um bloco monolitico
sem distingdes, mas como tipos variados que demandam politicas publicas diversas. Através da
analise do relatério de 2017 da Comissdo, em particular as suas ferramentas e o seu cumprimento
por parte dos Estados, pode-se constatar que: (i) a Comissdo Interamericana tem preferéncia
por determinados tipos de ferramentas nos desenhos de solugdes, (ii) os Estados também tém
preferéncias por certos tipos de ferramentas, e (iii) tais preferéncias ndo coincidem com as da
Comissao.
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Las recomendaciones y soluciones amigables de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos: politica, preferencias y cumplimiento

El articulo aborda las recomendaciones y soluciones amigables de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos y las respuestas de los Estados basadas en una herramienta para evaluar las
politicas publicas. Asumiendo la necesidad de problematizar la participacién del lenguaje de los
derechos humanos en los estudios de politica publica, el objetivo principal del texto es analizar las
decisiones de la Comision y la reaccion de los Estados en funcion de las diferentes preferencias de
los actores. El articulo considera las recomendaciones y soluciones amigables de la Comision, no
como un bloque monolitico sin distinciones, sino como tipos variados que exigen politicas publicas
diferentes. A través del andlisis del informe de 2017 de la Comisidn, en particular sus herramientas
y el cumplimiento por parte de los Estados, se puede ver que: (i) la Comisién Interamericana tiene
preferencia sobre ciertos tipos de herramientas en el disefio de las soluciones, (ii) Los Estados
también tienen preferencias para ciertos tipos de herramientas, y (iii) esas preferencias no
coinciden con las de la Comision.

Palabras clave: derechos humanos, Comision Interamericana de Derechos Humanos, herramientas
de politica publica

The recommendation and friendly solutions of the Inter-American Commission on
Human Rights: policy, preferences and compliance

The article deals with the recommendations and friendly settlements of the Inter-American
Commission on Human Rights and the responses of states based on public policies tools. Assuming
the need to problematize the relation between the language of human rights with public policy
studies, the main objective of the text is to analyze the decisions of the Commission and the
States’ reactions based on different preferences of the actors involved. The article considers the
Commission’s recommendations not as a monolithic block without distinctions, but as varied types
that demand diverse public policies. Through analysis of the Commission's 2017 report, in particular
its tools and compliance by States, the research shows that: (i) the Inter-American Commission has
preferences for certain types of tools when drawing its solutions, (ii) states also has preferences for
certain types of tools, and (iii) such preferences do not coincide with the Commission’s.

Keywords: human rights, Inter-American Commission on Human Rights public policies
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cumprimento

Introdugao

E ampla a literatura que lida com a efetividade das decisdes de organizacdes
internacionais. Parte significativa dos estudos mais recentes se dedica a analisar como e
por que um Estado incorpora normas ou obedece decisdes de organizagdes internacionais
que poderiam ser consideradas como limites as suas acdes ou mesmo a sua soberania. As
variaveis explicativas sdo diversas: enquanto alguns estudiosos centram suas analises nos
objetivos de politica externa (GOODMAN, 2000; HEYNS; VILIOEN, 2001), ou nos interesses
das grandes poténcias (BRYsk, 1994), outros buscam explicacbes domésticas, como
a natureza dos regimes politicos (HAFNER-BURTON; TsuTsUI; MEYER, 2008), ou ainda ha
aqueles que se voltam as especificidades de um tratado (HATHAWAY, 2007; COLE, 2005).

Emrelacdo as obrigacdes de direitos humanos, duas grandes correntes dos estudos
de relagGes internacionais! oferecem explicagdes sobre as razdes que levam Estados
a cumprir com elas. H3 estudos que privilegiam certa “légica de consequéncias”: os
Estados cumprem com normas e decisdes sobre direitos humanos porque ha incentivos
para tal. Para a cientista politica Beth Simmons (2009), por exemplo, as melhores
variaveis explicativas do comportamento de Estados em relagdo a observancia de normas
de direitos humanos sdo aquelas de cunho doméstico, como o tipo de governo ou de
regime politico, partidos politicos, sistema judicial, arranjo institucional de ratificacdo
etc. Outros estudos, geralmente da corrente construtivista, ressaltam uma “ldgica da
adequacdo”: para eles, os Estados cumprem normas porquanto é adequado ao convivio
social no plano internacional. No livro organizado por Risse, Ropp e Sikkink (2014)
subsiste a tese de que é na interacdo e por pressao de atores externos que Estados mais
resistentes acabam fazendo concessdes e incorporando normas de direitos humanos

em seus ordenamentos juridicos.

Os estudos sobre a observancia? de direitos humanos refletem as duas correntes

mencionadas. A vertente liberal desloca a unidade de analise para o plano doméstico.

2 Em inglés se usa o termo ‘compliance’, de tradugdo espinhosa para o portugués, pois a natureza da obrigagdo pode ter
mais de um sentido. Pode significar tanto um cumprimento rigido e estrito de uma norma juridica ou uma conformidade
menos rigida, com um carater mais de consideracdo ao invés de obrigatoriedade. Optamos pelo vernaculo ‘observancia’,
que tem as seguintes defini¢cbes: “(i) ato ou efeito de observar; (ii) execugdo, cumprimento de regra ou lei” (Larousse
Dicionario da lingua portuguesa/ Coordenagdo Diego Rodrigo e Fernando Nuno. 22 ed., Sdo Paulo: Larousse do Brasil, 2008).
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Para entender como os Estados seguem determinadas normas (e como o fazem) em
detrimento de outras, Hillebrecht (2012) sugere investigar os microprocessos politicos de
atores como Executivo, Legislativo, Judiciario, sociedade civil e ONGs, suas articulagdes,
coalizGes, interesses e incentivos. Proximos do construtivismo, mas ndo muito distantes
dos liberais, Dancy e Sikkink (2012) confirmam a validade explicativa do modelo
centrado nas questdes domésticas, mas entendem que ele ndo reconhece o papel que
instituicGes internacionais exercem ao facilitar os procedimentos internos de um Estado.
Aparentemente, tais correntes tém mais consensos que dissensos, e seus didlogos estdo
centrados em qual plano se enfatiza, o doméstico ou o internacional. Parte significativa do
atual debate na area se restringe a discussdes baseadas em modelos estatisticos como,
por exemplo, se os Estados que mais ratificam tratados de direitos humanos sdo mais ou

menos propensos a violar direitos humanos.?

Tais estudos estdo centrados no comportamento dos Estados e, em geral, assumem
as recomendacgdes das instituicdes internacionais de forma cdnsona, obscurecendo as
preferéncias dessas organizacdes. Um dos poucos trabalhos que propdem uma abordagem
mais complexa a partir do tipo de recomendacdo de uma organizac¢do internacional é o da
cientista politica Courtney Hillebrecht, da Universidade de Nebraska-Lincoln. Em um texto
gue trata da mensurag¢do da observancia das decisdes de tribunais de direitos humanos,
Hillebrecht (2009) avanga um esquema que leva em consideragdo as “medidas individuais”
(aquelas direcionadas aos individuos que supostamente sofreram uma violagdo, como a
abertura de investigacdes) e as “reparacoes financeiras” para se chegar a um indice de
observancia. Este é entdo comparado com as “medidas de ndo repeticdo” (geralmente
medidas administrativas ou legislativas) implementadas por parte do Estado, para enfim
se ter o que ela denomina como “indice agregado de observancia”. Seu modelo estatistico,
no entanto, ainda oferece pouco espaco para a diversidade das decisdes das instituices
internacionais e, como consequéncia, para se entender as reagbes dos Estados frente a

tipos distintos de decisdes.

Neste artigo, propomos analisar algumas das solu¢des de casos oriundas da

Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (doravante “CIDH” ou “Comissdo”)

3 A correlagdo negativa entre a ratificagdo de tratados de direitos humanos e sua observancia é apontada por Hafner-Burton,
Tsutsui e Meyer (2008) e por Hathaway (2002). Outros apresentaram novos dados empiricos para contestar tal correlagdo,
como Dancy e Sikkink (2012) e Fariss (2018).
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e as respostas dos Estados a luz de um instrumental taxonémico das ferramentas
costumeiramente utilizadas. Consideramos que ainda ha poucos estudos que avaliam o
cumprimento de normas e decisGes sobre direitos humanos a partir de sua diversidade,
ou seja, considerando as solu¢bes de caso na CIDH ndo como um bloco monoldtico
sem distingcdes, mas como tipos variados quanto as suas exigéncias. Para realizarmos a
pesquisa, utilizamos como base os desenhos das solucdes de casos no ambito da CIDH,
mencionadas no relatério de seguimento de casos do ano de 2017, sejam essas solucdes
materializadas em acordos ou mesmo em recomendac¢bes da CIDH. A diferenca entre
essas duas formas de solucdo de casos é que na amistosa (acordos) sdo as préprias
partes que escolhem as ferramentas que vdo compor o desenho da politica publica, ndo
havendo ingeréncia direta da CIDH nessa construcdo; ja na solucdo de mérito, também
chamada de recomendacdo, é a CIDH, apds constatar a ndo realizacao de acordo entre
as partes envolvidas, que escolhe sozinha as ferramentas que vdao compor o desenho da
solugcdo. Cabe ao Estado, apds o acordo ou a recomendacdo, deliberar se cumpre (ou

nao) o desenho da solu¢do do caso que lhes é encaminhado.

Enfim, é com base nesse ferramental de politicas publicas (sejam insertas em
desenhos amistosos ou em recomendacdes) que foi possivel classificar as ferramentas
(ou medidas) de politicas publicas em géneros e espécies variados. Optamos por esse
caminho porquanto ele pode revelar as preferéncias das instituicGes e das proprias partes
envolvidas na contenda por determinados tipos de ferramentas, assim como as diferentes
respostas dos Estados quanto ao seu cumprimento. E revelador, por exemplo, que uma
ferramenta, como a promocgdo da isen¢do de tributos em face das indenizagGes pagas,
tenha um indice de cumprimento de mais de 90% por parte dos Estados, enquanto que
a medida de dar inicio ou prosseguimento a persecucao penal em face das viola¢des seja
cumprida menos de 1% das vezes — e que essa Ultima seja a segunda medida mais utilizada

no ambito da Comissdo.

Entendemos ser necessdrio problematizar o envolvimento da linguagem dos
direitos humanos com os estudos de politicas publicas, tanto em termos teoréticos
guanto empiricos. A instrumentalizacdo dos direitos humanos tem conseguido deslocar os
debates sobre os usos politicos dessa linguagem em contextos diferentes, as preferéncias
camufladas dos atores que a usam e as consequéncias dessa instrumentalizagdo. A

construcdo liberal da defesa dos “direitos levados a sério” direcionou uma leitura que
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propulsiona direitos (individuais) como “trunfos” capazes de limitar (ou mesmo superar)
politicas (DWORKIN, 2011). Neste esquema, o lugar de autoridade de quem reivindica o
cumprimento de um direito é diferente daquele que defende uma boa politica assumindo
preferéncias. Em um cendrio crescente onde as escolhas (ndo assumidas) do movimento
de desformalizacdo de regras juridicas resultam em uma argumentacdo propositiva
baseada em principios abstratos (MANGABEIRA UNGER, 1977), entendemos ser necessario

elucidar as preferéncias (politicas) de quem ‘fala direitos humanos’.

Com tais inquietacdes e pressupostos de fundo, estamos preocupados, neste
texto, com um trabalho de cunho mais empirico. Analisamos o relatdrio de 2017 da
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, em particular as suas ferramentas e o
seu cumprimento por parte dos Estados. Na préxima segao, apresentamos brevemente a
instituicdo em apreco e seu desenho institucional em relacdo as medidas que costumam
compor os desenhos das solugdes. Em seguida, mostramos como as medidas que
constam nas solucdes de casos, construidas no ambito da CIDH, podem ser enquadradas
a partir de um modelo de classificacdo de ferramentas de politicas publicas. Por fim,
com base no relatério de 2017, analisamos os nimeros das ferramentas contidas nos
desenhos de solugdes de casos, no ambito da Comissdo, e o respectivo cumprimento

por parte dos Estados.

2. A Comissao Interamericana de Direito Humanos e a forma de solugao
de casos

A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos foi estabelecida em 1959, como
um 6rgdo auténomo da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). Inicialmente pensada
como um grupo de estudos sobre direitos humanos, seus fundadores ndo previram o apelo
politico que a instituicdo teria. Interpretacdes diversas apontam para o desenvolvimento
do desenho institucional e politico da CIDH. Alguns interpretam que a chegada de diversas
peticdes sobre violagdes de direitos humanos em paises nas Américas propulsionou o
entendimento entre os comissionarios de que, a fim de promover direitos humanos, a
CIDH deveria ter uma postura de protecdo (e.g., MEDINA, 1990), deixando de ser um drgao

apenas de estudos. Outros localizam no jogo geopolitico das relacées EUA-América Latina
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na Guerra Fria o desenvolvimento da Comissdo (e.g., ENGSTROM, 2016). De qualquer
forma, a partir de 1965, a CIDH comecou a examinar o cumprimento de normas de
direitos humanos nos paises membros da OEA. Sua pratica de investigacGes e publicacbes
de pretensas violagdes passou a ser a regra, o que foi referendado com uma emenda a
Carta da OEA em 1967.

A CIDH obteve uma base juridica mais firme a partir da Convengao Americana sobre
Direitos Humanos, de 1969. A partir desse documento, a Comissdo passou a desempenhar
um duplo papel. Ela manteve seu status de drgao da OEA, responsavel pela promocado e
protecdo de direitos humanos nas Américas. Depois da Convencdo de 1969 ter entrado
em vigor em 1978, a CIDH também supervisiona direitos humanos para os paises que
ratificaram a Convencgado e pode levar casos a Corte Interamericana de Direitos Humanos
contra Estados. Nem a Comissdao nem a Corte lidam com responsabilidade de individuos
por violacOes de direitos humanos, apenas com a responsabilidade de Estados. Enquanto
a Corte s6 julga casos dos vinte Estados americanos que aceitaram sua jurisdicdo, a CIDH

lida com situagdes dos trinta e cinco membros da OEA.

ACIDH agrupasuas atividades em trés: sistema de peticdo individual, monitoramento
da situagdo de direitos humanos nos Estados membros e promocdo de estudos em areas
tematicas. Nosso interesse neste texto reside na fung¢do considerada “semi-judicial” da
Comissdo, ou seja, 0s casos que sdo levados a ela. Esses podem ser iniciados por individuos,
grupos de pessoas ou ONGs reconhecidas nos Estados membros da OEA, ou mesmo pela
prépria CIDH. Apds receber a comunicacdo, a CIDH determina a admissibilidade, tal como
disposto nos artigos 46 e 47 da Convencdo de 1969. Ela pode requerer informacgbes ao
Estado envolvido na suposta violagdo, assim como pode, com a permissdao do Estado,

conduzir investigagdes in loco.
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Apds a decisdo sobre admissibilidade, dois sdo os possiveis resultados para os casos
na CIDH, segundo o disposto na Convencao de 1969. A CIDH nomeia o primeiro como
“seguimento de solucdo amistosa”, tal como disposto no artigo 49, e o segundo como
“seguimento de recomendacdes ou informes”, descrito no artigo 51. Na solu¢do amistosa,
a CIDH se coloca a disposicao das partes para se chegar a um entendimento. Caso essa nao
seja uma opcado, os comissiondrios redigem o primeiro relatério, que é confidencial, com
a exposicdo do ocorrido e com recomendacées ao Estado. Se, apds trés meses, o caso ndo
for enviado a Corte, ou ndo for solucionado de forma amistosa, os comissionarios podem
escrever um segundo relatério com suas conclusGes e recomendac¢des ao Estado em
guestdo, assim como um tempo limite para o Estado cumprir com suas recomendagdes.
Apds esse prazo, a Comissdo decide sobre o cumprimento do Estado, se publica sua
decisdo e se o caso é enviado a Corte. No descumprimento do segundo relatério e na
auséncia de caso na Corte, a CIDH encaminha seu relatério a Assembleia Geral da OEA

para que esta organizagdo busque pressionar o Estado em questdo.

A capacidade da CIDH de fazer recomendagdes aos Estados membros da OEA esta
listada no artigo 41 da Convencgdo de 1969% No texto: “(b) formular recomendacdes aos
governos dos Estados membros, quando o considerar conveniente, no sentido de que
adotem medidas progressivas em prol dos direitos humanos no ambito de suas leis internas
e seus preceitos constitucionais, bem como disposicGes apropriadas para promover o
devido respeito a esses direitos”. O dispositivo ndo dd maiores diretrizes sobre como a
Comissdo deve proceder na elaboracdo e verificacdo das suas recomendacgdes, o que lhe
confere significativa discricionariedade. Os limites textuais sdo maddicos e se restringiriam
a interpretacGes das palavras “conveniente”, “progressivas” e “apropriadas” contidas
no dispositivo. As recomendacBes variam muito, em relacdo as instituicdes domésticas

envolvidas, suas naturezas e fungdes, alcances e custos. Podem ir de declaragdes publicas
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em honra ao nome da vitima a solicitacdes de altera¢des na legislacdo ou de criacdao de

tribunais ad hoc para lidar com indenizagdes.

Eimportante ressaltar que as solu¢des da CIDH (sejam amistosas ou recomendacdes)
ndo sdo consideradas obrigatdrias aos Estados membros, ao contrario dos julgamentos
da Corte Interamericana. Ainda que a CIDH considere o cumprimento integral de suas
decisdes um “elemento indispensavel” (CIDH, 2017, p. 105) para assegurar os direitos
humanos nas Américas, elas tém efeito de recomendacgdo. Ainda assim, a instituicdo tem
sido crescentemente demandada. As peti¢es recebidas pela CIDH tém aumentado: 1.325
em 2006, 1.936 em 2012, e 2.494 em 2017.

Desde 2001, a CIDH publica em seus relatdrios oficiais uma secdo sobre
cumprimento. A fim de averiguar o cumprimento de suas decisdes, a Comissao solicita
informac¢des aos Estados membros, celebra audiéncias e adota outras medidas que
considerar oportunas.® Para confeccdo do relatério de 2017, a Comissdo recebeu
informacdes dos paises membros até 3 de novembro de 2017,% mas a decisdo final sobre
o status das solucdes de caso foi decidida pelos comissionarios. No relatério final hd a
consideracdo de que algumas de suas solucdes (e das respectivas ferramentas) sdo de
implementacdo gradual e requerem tempo. A prépria Comissdo tem uma categorizacdo
de observancia: (i) “cumprimento total”, (ii) “cumprimento parcial”, e (iii) “pendentes de
cumprimento”.” Hillebrecht (2009) critica esse sistema, pois em sua opinido ele acaba
estimulando os Estados a observarem apenas uma parte menor ou menos custosa dos
desenhos das solucbes, uma vez que o implemento minimo ja o tiraria da categoria de
“pendentes” para a outra de “cumprimento parcial”.

O relatdrio consultado lista o total de 207 casos na CIDH. Ha certo equilibrio entre
as duas formas de solucdo de casos na CIDH: 109 tiveram o “seguimento de solucdo
amistosa”, e 98 o “seguimento de recomendacdes ou informes”. Quando se considera o
grau de cumprimento, no entanto, ha diferencas significativas, mas ndo é muita surpresa
que os Estados cumprem mais as solucdes amistosas. Dos casos que ostentam o status
‘cumprido totalmente’, 40 sdo amistosos e 8 tiveram seguimento por recomendacdes e
informes. Dentre os ‘parcialmente cumpridos’, 67 sdo amistosos e 59 por recomendacgdes
e informes. Por fim, nos casos ‘pendentes de cumprimento’, apenas 2 sdo amistosos e

em 31 tiveram recomendacdes e informes (CIDH, 2017). Esse é o Unico sistema proprio
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da CIDH que informa sobre o cumprimento de suas solugdes de caso. A capacidade do
sistema de transparecer suas preferéncias e quais tipos de medidas os Estados cumprem

sdo extremamente limitados.

3. Um conjunto de ferramentas para analisar as formas de solug¢ao de casos na
Comissao Interamericana

A fim de oferecer um quadro mais complexo e interessante sobre as ferramentas
de politicas publicas utilizadas no ambito da CIDH, optamos pelo uso dos parametros do
construto teorético de Christopher Hood, professor na Universidade de Oxford. Sua obra
The Tools of Government foi publicada pela primeira vez em 1983, e em 2007 foi atualizada
em coautoria com Helen Margetts, também de Oxford. Consideraremos o aporte de Hood
na medida em que ele fornece um olhar para as praticas de uma instituicdo a partir de
um instrumental capaz de identificar suas classes, varia¢des e finalidades. Para Hood (1983;
2007), o Estado é uma forma de controle da sociedade, especificamente uma entidade
gue observa e obtém informacgdes, e também que age com base em tal conhecimento. Ele
propde entdo um “toolkit” para se analisar um Estado através dos recursos que ele tem a

sua disposicdo.

Para Hood (1983; 2007), os quatro recursos basicos de um Estado seriam: (i)
nodalidade, (ii) autoridade, (iii) tesouro, e (iv) organizacdo (o que ele chama de ‘modelo
NATQ’, por conta do seu acronimo). Na opinido de Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 129),
essa taxonomia “simples e poderosa” propde que “todas as ferramentas politicas usam
uma de quatro categorias amplas de recursos de governo ou de controle”. Ainda segundo
tais autores, governantes usam tais ferramentas para manipular os atores politicos,
por exemplo, controlando informag¢des ou dinheiro, utilizando seu pessoal e expertise
para desenvolver atividades ou mesmo usando seu monopdlio legitimo do uso da forca
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Optamos neste artigo pela utilizacdo do modelo de Hood (1983; 2007) para
analisar as solucdes de casos ocorridas no ambito da CIDH. Entendemos que o

emprego desse esquema pode auxiliar na compreensdo das mais variadas ferramentas
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utilizadas nesse contexto, agrupando-as em categorias, e pode também demonstrar
quais tipos de recomendacdes tém sido propostas, possivelmente amparando
comparagoes. Obviamente, o modelo NATO também traz limitagdes, uma vez que foi
pensado para considerar um governo doméstico, ndo as imposi¢cées de um organismo
internacional como a CIDH. Todavia, entendemos que tal analogia tem mais beneficios
e potencialidades do que riscos para a andlise que pretendemos. Também optamos
pela inclusdo de um outro género (ndo elencado por Hood) para abarcar a medida de
outorga parcial e genérica do desenho da politica publica ao Estado-violador, no qual o
Estado é livre para adotar as ferramentas de politica que julgar suficientes para evitar

violag¢des futuras e semelhantes.

Passamos entdo para a definigdo de cada uma das ferramentas propostas no modelo.
A ‘nodalidade’ representa a capacidade da autoridade publica de ser um nédulo, i.e., um
ponto focal de informagcGes em uma rede social (Hoob, 1983; 2007). Alguns exemplos
seriam as campanhas publicitdrias, a exortacdo (ou persuasdo), o benchmarking, as
comissdes e os inquéritos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Para Hood (1983; 2007), essa
ferramenta tem relagdo com o posicionamento central de um governo para armazenar e
usar informacdes em relacdo a sociedade. Consideramos que as seguintes ferramentas da
CIDH lidam em alguma medida com informacédo (vide Tabela 01): publicacdo do resultado
na imprensa nacional e/ou local (N.1); declaracdo publica em honra ao nome da vitima e/
ou seus familiares (N.2);® reconhecimento da responsabilidade internacional do Estado
(N.3); adequacdo de contetldo em grades curriculares de cursos de formacao profissional
(N.4); promocgdo da capacitacdo de agentes publicos (N.5);° producdo de informagdes

(N.6);% e, difusdo de informacdes (N.7).

8 Classificamos dentro destas algumas medidas que, além de envolver informagdo, também trazem medidas com carater de
ndo-repeti¢do e de custos econdmicos. Por exemplo: a construgdo de um “museu da verdade” é classificada como ferramenta
N.2, por mais que tenha custos para o Estado. Contudo, consideramos que a finalidade especifica da recomendagdo diz mais
respeito a difusdo de informagdes do que ao custo da empreitada.

° As ferramentas N.4 e N.5 envolvem praticas burocraticas direcionadas a grupos especificos, como modificagdo em grades
curriculares em cursos de formagao e a capacitagdo de agentes publicos —incluindo a formagdo de policiais. A ideia principal
é que tais atores funcionem como difusores de informagdes relacionadas a direitos humanos.

10 A ferramenta N.6 envolve a produgdo de informagdes, por meio de estudos ou de grupos de trabalho, tais como as
Comissdes da Verdade ou grupos engendrados para a produgdo de informagdes voltadas a subsidiar eventuais alteragdes
legislativas.
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Por ‘autoridade’, Hood (1983; 2007) entende os poderes legais ou oficiais, ou seja,
os poderes de oficialmente demandar, proibir, garantir ou abjudicar. Autoridade seria
“tradicionalmente vista como uma das propriedades definidoras do governo, embora sua
origem, base e nivel possam variar” (HooD, 1983, p. 5). Suas ferramentas sdo marcadas
por certo contorno impositivo, um poder de mando para a realizacdo de algo. O autor
ndo discute as origens dessa autoridade, mas seus usos. Alguns exemplos seriam acdes
gue visam regulamentar, licenciar e autorizar determinadas praticas (HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013). Categorizamos as seguintes ferramentas a partir do conteldo das solu¢des
de casos ocorridos na CIDH: prestacdao de informac¢des ou realizacdo de determinados
atos administrativos (A.1);'! restricdo de recursos judiciais contra sentencas favoraveis
as vitimas (A.2);*? criacdo de condi¢des para recursos das vitimas (A.3);** admissdo
ou readmissdo de pessoas em cargos, empregos e funcdes (A.4);** iniciar ou dar
prosseguimento a persecucles penais (A.5);* regulamentacdo de leis ou propositura
de alteracbes administrativas (A.6); criacdo, regulamentacdo ou reforma de leis (A.7);°
alteracdo de penas (A.8);Y abstencdo por parte de instituicdes internas de medidas que

possam prejudicar as vitimas (A.9);*® elaboragdo de politicas publicas diversas (A.10).%°

1 Nesta ferramenta, é exigido que o Estado (ou particulares) preste determinadas informagdes, ou realize algum ato
administrativo, como a entrega de documentos a vitima, a realizagdo de busca por corpos de pessoas desaparecidas e
desativagdo de recintos usados para violagdes de direitos humanos.

12 A ferramenta A.2 traz limites a atuagdo postulatéria (ou a recursal) do Estado em face dos interesses da vitima da violag&o.
Aqui a ferramenta visa a manietar os 6rgdos do Estado frente ao seu direito de acesso a Justiga, bem como de busca do grau
recursal para a reforma de uma decisdo que tenha sido desfavoravel aos interesses do Estado-violador.

13 Nesta ferramenta o Estado deve agir no sentido de viabilizar a impetragdo de recursos para a reforma de uma decisdo
desfavoravel ao direito da vitima da violagdo ou dos peticiondrios, o que pode significar até um novo julgamento.
1 Na ferramenta A.4 o governante é obrigado a readmitir pessoas que foram indevidamente desligadas de suas atividades,

sendo o Estado obrigado, inclusive, a restaurar todas as vantagens relacionadas ao status quo ante.

5 Por esta ferramenta cabe ao governante ordenar a investigacdo dos fatos que deram origem a dendncia internacional,
além de, se for o caso, buscar a punigdo em face da leniéncia de agentes publicos que ndo promoveram tais investigacdes
internamente a contento.

% As ferramentas A.6 e A.7 dizem respeito a demanda por criagdo, alteragdo, revogagdo ou implementagdo de alguma lei
face uma obrigagdo internacional.

7 A ferramenta determina que os poderes constituidos nacionais imponham aos drgdos ou as instituigdes internas a
necessdaria comutagdo, o abrandamento ou a isengdo de pena (ou de seus efeitos) em face de determinada pessoa.

18 A determinagdo dessa ferramenta é para que os Poderes constituidos nacionais obriguem aos érgdos ou as institui¢des
internas a se absterem de prejudicar a vitima de alguma forma, evitando-se retaliagdes pessoais em face de o peticionario
ter buscado as vias internacionais.

1 A ferramenta A.10 envolve aquelas medidas nas quais a CIDH ou as partes especificam o objeto da politica publica a ser
desenvolvida, bem como sobre as possiveis ferramentas a serem utilizadas para concretizar essa mandamento.
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Hood (1983; 2007) classifica como ‘tesouro’ a posse de bens fungiveis por parte do
governo, principalmente dinheiro.?’ Na sua descri¢do, tesouro é o que permite ao governo
praticas diversas, de comercializar a compra de apoio. Todas as ferramentas certamente
impdem gastos, assim é preciso saber diferenciar quando o dinheiro é o substrato principal
da politica publica ou ele € um mero meio para atingimento de outros objetivos.?! Dentre
as medidas da CIDH, classificamos as seguintes como tesouro: indenizagdo imediata (T.1)
ou parcelada (T.2);?? pagamento de pensdo por morte (T.3); isencdo de tributos (T.4);
criacdo de tribunais ad hoc para lidar com indenizacdes (T.5); pagamento de haveres
oriundos da violagdo (T.6); concessdo de aposentadorias (T.7); fundos sociais para a vitima

(T.8); aplicagao de multas (T.9).

Por fim, o modelo de Hood (1983, p. 72) traz também as ferramentas de
‘organizacdo’, um “rétulo para um estoque de terrenos, edificios e equipamentos, e
uma colecdo de individuos com quaisquer habilidades que eles possam ter, em posse
direta do governo”. Organizacdo tem um sentido de capacidade prépria do Estado de
conduzir agdes sem precisar de outrem (como mercenarios, por exemplo). Elas tém como
objetos principais a criacdo de dérgaos e instituicdes publicas, a reorganizacdo da maquina
publica (administragao direta, indireta e paraestatal), bem como a criagdo de instituicdes
eminentemente privadas, desde que tais atos de engenharia administrativa sejam
voltados para o atingimento dos objetivos tracados tomadores de decisGes. Usamos trés
categorias para enquadrar as ferramentas de organizacdo: criacdo de érgdos ou setores de
investigacdo, monitoramento ou prevencdo (0.1); criacdo de cargos a serem preenchidos
por concurso publico (0.2); e, readequacao, fortalecimento ou reformula¢do de 6rgdos,

servidores, instituicBes e setores (0.3).

2 E necessario esclarecer que, por mais que a maioria das ferramentas pressuponha dispéndio de valores, nem por isso
devem ser elas encaixadas nessa categoria. Diferentemente das outras categorias (que também custam dinheiro para serem
implementadas), os recursos financeiros exercem aqui o papel de vetor principal da ferramenta.

21 por exemplo, a CIDH recomenda a um Estado a implementagdo de um curso de aperfeicoamento para policiais, em face da
constatagdo de que sdo reiterados os atos de violéncia por eles praticados. Apesar dos custos que envolvem a implementagdo
de tal recomendagdo, o que mais importa nessa ferramenta ndo é o dinheiro, mas, sim, o convencimento das pessoas por
meio da informacdo. A informac&o é que vai ser utilizada como objeto principal para as mudangas almejadas, e ndo gastos
envolvidos nela. Nesse exemplo, consideramos a ferramenta no rol das de ‘nodalidade’.

22 A ferramenta T.1 se diferencia da ferramenta T.2 somente pelo fato de que nesta a indenizagdo dever ser paga
parceladamente, enquanto naquela se paga a reparagdo em uma sé parcela. Essa diferenga tem relevancia pratica: como
0s pagamentos na ferramenta T.2 sdo diferidos, o status de cumprimento total do caso é postergado em face da propria
natureza da medida.
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Incluimos, por fim, um género, contido de uma Unica ferramenta, na qual a CIDH
solicita que o Estado adote, por outorga, “medidas necessarias” para evitar a repeticao
da viola¢do,?® sem, no entanto, especificar quais seriam tais medidas. Denominamos tal

género e medida como sendo “genérica de ndo repeticao” (NR).

4. Dados sobre o indice de cumprimento das ferramentas

A confec¢do da Tabela 1 abaixo foi feita da seguinte forma. Em primeiro lugar,
categorizamos cada um dos 207 casos listados no relatério da Comissao de 2017 a partir
do modelo de Hood (1983; 2007). Como alguns pontos da solugcdo de caso dizem respeito a
acGes que poderiam ser classificadas em mais de uma categoria, ndo consideramos nesse
caso apenas uma ferramenta, mas sim quantas ferramentas tinham relagdo com cada a¢ao
em apreco. Por exemplo, no caso 12.418, a CIDH solicitou a Jamaica que realizasse uma
investigacdo cabal sobre uma viola¢do, mas que, para que isso acontecesse, era essencial
gue houvesse uma alteracdo legislativa prévia permitindo essa investigacdo.** Dessa

forma, consideramos a presenca tanto da ferramenta “A.5” quanto da “A.7”. E importante

2 Por exemplo: “Tome las medidas necesarias para prevenir que estos hechos se repitan en el futuro”(Item 1735, alinea 5,
referente ao caso n. 11.506 (Waldemar Gerénimo Pinheiro y José Victor dos Santos x Paraguay).

24 Nas palavras da Comissdo: “Adoptar las medidas legislativas o de otro género que sean necesarias para realizar una
investigacion exhaustiva e imparcial de las violaciones de derechos humanos cometidas contra el sefior Gayle, para
identificar, procesar y castigar a todas las personas que sean responsables de esas violaciones de derechos” (CIDH, 2017,
item 1521, alinea 2).
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destacar também que, nos casos das ferramentas de cardter pecunidrio, consideramos

somente a sua presenca, e ndo o seu valor ou mesmo o nimero de beneficiarios.?®

Em seguida, categorizamos cada uma dessas ferramentas que compdem as solucdes
de casos a partir do seu status de cumprimento. Ressaltamos que essa classificacdo diz
respeito ao status de cumprimento das ferramentas, e ndo do desenho da solugdo do
caso como um todo (com todas as suas ferramentas analisadas em conjunto). Trés sdo
as possibilidades: (i) cumprida, (ii) descumprida e (iii) sem informacGes sobre o seu

cumprimento.

Por fim, elaboramos um indice de cumprimento de cada uma dessas ferramentas,
as quais compdem as solugdes. Tal indice de efetividade geral diz respeito ao nimero
de cumprimentos de cada uma das ferramentas em face do numero de vezes em que
foram previstas nos 207 designs de politicas publicas contidos no relatério da CIDH
(2017). Optamos por incluir os casos de imprecisdo nessa conta, pois eles correspondem
as oportunidades em que a ferramenta esta prevista no desenho, mas ndo hd informacao
sobre o seu cumprimento. O indice oscila entre 0 e 1, sendo que, quanto mais se aproxima
do zero, menor sua taxa de cumprimento percentual, e quanto mais se aproxima de 1,

maior sua taxa de cumprimento percentual.

A seguinte féormula foi aplicada para se calcular o indice de efetividade das

ferramentas de politica publica:

E: C
C+D+l

Nessa férmula, “E” significa o indice de efetividade da ferramenta (que varia entre
0 e 1), a variavel “C” representa a quantidade de vezes que a ferramenta foi prevista e
cumprida, “D” a quantidade de vezes que a ferramenta foi prevista e descumprida e,
“I” é a quantidade de vezes que a ferramenta foi prevista, mas ndo ha dados sobre seu

cumprimento (indeterminacdo).
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Tabela 1 | Ferramentas de status de cumprimento individual

Descrigao Cump. Descump. Imprec. Total indice

N.1  Publicagdo do acordo, da
recomendacgao ou do resultado de
trabalho na imprensa nacional e/
ou local

17 7 2 26 0,6538

N.2  Declaragdo publica em honra
ao nome da vitima e/ou seus 27 7 3 37 0,7297
familiares

N.3  Reconhecimento da
responsabilidade internacional do 26 6 1 33 0,7878
Estado

N.4  Adequagdo de conteido em
grades curriculares de cursos de 8 3 1 12 0,6666
formacgdo profissional

N.5 Promocdo da capacitagdo de

S 9 6 8 23 0,3913
agentes publicos
N.6 ?rodqgao de |nfoeragoes 10 9 ) 2 0,4761
(incluindo comissdes da verdade)
N.7  Difusdo de informacoes 3 5 2 10 0,3
A.1  Prestagdo de informagGes ou
realizacdo de determinados atos 13 41 4 58 0,2241

administrativos

A.2  Restricdo de recursos judiciais
contra sentencas favoraveis as
vitimas ou arquivamento de 3 0 0 3 1
procedimentos que atualmente
tramitam em seu desfavor

A.3  Criagdo de condigBes para que
as vitimas interponham recursos
ou a¢oes em face das violagGes
sofridas

10 18 4 32 0,3125

A4 Admissdo ou readmissdo de
pessoas em cargos, empregos e 7 5 0 12 0,5833
funcdes

A.5  Prosseguimento ou inicio de
persecugdes penais e punicao
aos que deram causa a nao-
persecucao

8 91 3 102 0,0784

A.6  Regulamentacdo de leis ou
propositura de alteragdes 12 55 16 83 0,1445
administrativas

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 582-603 jul/set 2020 | 597



As recomendacdes e as solugbes amistosas da Comiss@o Interamericana de Direitos Humanos: politica, preferéncias e m
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A7

Criagdo, regulamentagdo ou
reforma de leis

13

61 12 86 0,1511

A8

Alteracdo de penas

12

0,5714

A.9

Abstengdo por parte de
instituicGes internas de medidas
que possam prejudicar as vitimas

0,3333

A.10

Elaboragdo de politicas publicas
diversas

47 13 67 0,1044

T1

Pagamento de indenizagao
imediata as vitimas ou a seus
familiares

88

47 13 148 0,5945

T.2

Pagamento de indenizagdo em
parcelas as vitimas ou a seus
familiares

T.3

Pagamento de pensdo por morte
aos representantes ou familiares
das vitimas

0,6666

T4

Isencdo de tributos ou taxas em
face das indeniza¢des pagas

39

0,9069

T5

Criagdo de tribunais ad hoc para
lidar com indenizagdes

T.6

Pagamento de haveres oriundos
da violacdo

0,6428

T.7

Concessdo de aposentadorias as
vitimas ou a seus familiares

T.8

Concessao de fundos sociais
(educacionais, profissionalizantes,
saude ou moradia) as vitimas ou a
seus familiares

23

21 0 44 0,5227

T.9

Aplicagdo de multas

0.1

Criagdo de drgdos ou setores de
investigagdo, monitoramento ou
prevencgdo de direitos humanos

0,3636

0.2

Criagdo de cargos a serem
preenchidos por concurso publico

0.3

Readequacdo, fortalecimento
ou reformulagdo de érgdos,
servidores, instituicdes e setores

0,4166

N.R

Adocdo de outras ferramentas a
fim de evitar novas violagGes de
direitos humanos

0,0833

Fonte: elaboragdo prépria.
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Podemos tirar algumas conclusdes a partir dos dados. Em primeiro lugar, em
termos quantitativos, os desenhos das solu¢des, na Comissao, tém clara preferéncia por
certas ferramentas em detrimento de outras. As ferramentas preferidas sdo: pagamento
de indenizagGes (ferramenta “T.1”, feita 148 vezes), iniciar ou prosseguir com persecucao
penal (“A.5”, 102 vezes), criagao, revogacao ou reforma de leis (“A.7”, 86 vezes), propositura
de alteragdes administrativas processuais (“A.6”, 83 vezes) e elabora¢do de uma politica
publica (“A.10”, 67 vezes). Por outro lado, ha ferramentas que aparecem poucas vezes,
como aplicacdo de multas (“T.9”, 1 vez), criagdo de cargos por concursos publicos (“0.2”,
2 vezes) e pagamento de pensdo por morte (“T.3”, 3 vezes). Com a categoriza¢do proposta
neste artigo, podemos identificar um padrao: dentre as seis ferramentas mais utilizadas

pela Comissdo, cinco estdo dentro da categoria de ‘autoridade’.

E notavel também que a preferéncia da Comissdo por ferramentas de ‘autoridade’
nao se explica pelo indice de cumprimento das mesmas. Pelo contrario: a correlagao
entre a preferéncia de ferramentas pela Comissdao e o cumprimento pelos Estados é
negativa. Nenhuma das seis ferramentas feitas mais vezes esta no rol das mais cumpridas
pelos Estados. Mas, mais importante: com excecdao da ferramenta de pagamento de
indenizagdes (“T.1”, indice de cumprimento de 0,594), as outras mais recomendadas estdo
entre as oito ferramentas menos cumpridas pelos Estados (sdo elas: “A.1”: 0,224; “A.7":
0,151; “A.6”: 0,144; “A.10”: 0,104; “A.5”: 0,078). Com esses dados, podemos considerar
entdo que os Estados também tém claras preferéncias em relacdo ao cumprimento de
certas ferramentas e que hd elementos convincentes para considerar que a CIDH ndo
leva em conta o indice de cumprimento dos Estados como um critério para decidir quais

ferramentas fazer constar em seu desenho de solugdo.

Fazemosduasobservagdessobreoindice decumprimento. Primeiro, é significativa
a variacdo entre as ferramentas que sdo cumpridas e as que ndo sdo cumpridas. Este
ponto é importante, pois complexifica os trabalhos que ou descartam a efetividade
das solugdes de organizagdes internacionais ou aqueles que as sobrevalorizam. A
efetividade das ferramentas inseridas nos desenhos de solugdo varia em face dos seus
tipos. Ha ferramentas com indice de cumprimento quase total, como isenc¢do de tributos
ou taxas em relagdo as indenizacdes (ferramenta “T.4”, indice de cumprimento de

0,906), e outras que quase sempre sdao descumpridas, como iniciar ou prosseguir com
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persecucdo penal (“A.5”), ignorada 91 vezes das 102 em que foi recomendada. A partir
de tal variagdo, é possivel afirmar que o tipo de ferramenta impacta no cumprimento

ou nao por parte dos Estados.

Ainda sobre o indice de cumprimento, a partir do modelo de Hood, temos um
direcionamento de qual categoria de ferramentas tem um indice melhor. As sete
ferramentas mais cumpridas pertencem a duas categorias, ‘tesouro’ e ‘nodalidade’. Sdo
elas as ferramentas “T.4” (indice de cumprimento de 0,906), “N.3” (indice de 0,787),
“N.2” (indice de 0,729), “N.4” (indice de 0,666) “N.1” (indice de 0,653), “T.6” (indice de
0,642), e “T.1” (indice de 0,594).?° Ha certo padrdo também em relacdo as ferramentas
menos cumpridas. As ferramentas de ‘autoridade’ estdo dentre as menos cumpridas:
principalmente “A.5” (indice de 0,07), “A.10” (0,104), “A.6” (0,144), “A.7" (0,151) e
“A.1” (0,224). Em termos gerais, o indice total de cumprimento das ferramentas
de ‘tesouro’ e ‘nodalidade’ é, respectivamente, 0,636 e 0,616, enquanto que as de
‘organizacdo’ é 0,4 e de ‘autoridade’ é 0,184.% Tais nimeros mostram que os Estados
mais cumprem as medidas relativas a ‘tesouro’ e ‘nodalidade’ do que descumprem. A
taxa de cumprimento das ferramentas de ‘organizacdo’ tem um pouco mais de chance
de serem descumpridas, enquanto que as de ‘autoridade’ tém muitas chances de

serem desconsideradas pelos Estados.

5. Consideragodes finais

Neste artigo, analisamos as solucGes de caso da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos, consoante relatério de seguimento de casos de 2017, a partir de um
ferramental capaz de expor sua diversidade de forma mais rica e complexa. A pesquisa
empirica aponta que: (i) as solu¢Ges oriundas da CIDH denotam certa preferéncia
acerca de determinados tipos de ferramentas, (ii) os Estados cumprem certos tipos de
ferramentas em detrimento de outros, e (iii) tais cumprimentos ndo coincidem com as

% E jmportante ressaltar que desconsideramos aquelas ferramentas com baixo valor estatistico, pois aparecem poucas

vezes, como a “A.2” (recomendada 3 vezes) e “T.2” e “T.3” (recomendada 2 vezes cada).

27 Chegamos a esses resultados empregando a mesma férmula para o indice geral de efetividade, mas considerando os

” o«

nimeros de “cumprimento”, “descumprimento” e “indeterminagdo” por cada uma das categorias de “nodalidade”,

” u

“autoridade”, “tesouro” e “organizagdo”.
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medidas mais elencadas nos desenhos de solugdes de casos, no ambito da CIDH. Esse
diagndstico revela as nuances e a pluralidade das solugdes travadas na CIDH e como essas
sdo recepcionadas pelos Estados. A partir de tais observacdes, podemos considerar os
desenhos das solugdes, na CIDH, ndo como um bloco monolitico, mas como indicativos
de suas preferéncias por determinadas politicas de implementacdo de direitos humanos.
Finalmente, podemos entendé-la como uma organizacdo que constrdi de forma particular

suas praticas de autoridade por vieses normativos e de expertise na area.

Afirmar que a Comissdao tem preferéncias por determinadas politicas de
implementacdo de direitos ndo significa desautoriza-la. A literatura liberal insiste
em afastar os direitos humanos da politica, como se camufld-los com matizes de
naturalidade, universalidade ou abstra¢do pudesse evitar discussGes sobre seus usos.
Se o filésofo Jirgen Habermas (1994) estiver correto em nado separar direitos humanos
do principio da soberania popular, sua emergéncia e significado politico positivo sao
associados as experiéncias locais, por mais universal e abstrata que a linguagem de
direitos possa ser. Se direitos humanos sdo condicdo para uma pratica de politica
deliberativa, o sdao quando tém sentido para uma comunidade politica. Externa a uma
comunidade local, uma instituicdo internacional tem mais impacto quando se preocupa
com os sentidos e os usos feitos de suas decisdes no plano local. Mostrar as preferéncias
de uma instituicdo que constréi e é construida pela linguagem dos direitos humanos
como a CIDH pode desloca-la de um longinquo pedestal apotedtico para um lugar onde
se discutem diferentes concepc¢des do que é uma “boa sociedade”, ou seja, onde se

mostram (e se defendem) preferéncias politicas.
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A Comissdo de Implantacdo do Sistema do Controle do Espaco Aéreo (Ciscea) tem como missdo
principal a modernizacdo dos ativos dedicados ao controle do espaco aéreo sob a jurisdicdo
do Brasil. Mais do que softwares, aplicativos e equipamentos, o principal ativo do complexo
sistema da Ciscea é o seu capital intelectual, que deriva da soma do conhecimento de militares
especializados, cuja formacdo e treinamento sdo atividades ininterruptas na carreira. Destarte, o
objetivo do estudo foi mensurar o grau de maturidade da Gestdo do Conhecimento na Ciscea sob
a oOtica do seu efetivo de militares, como forma de obter um diagndstico para subsidiar futuras
acOes estratégicas. Este intento foi conseguido a partir de um estudo de caso com abordagem
guantitativa aplicado a 25 militares da Ciscea. Os dados foram analisados por meio de técnicas
de estatistica descritiva e correlagdo. Os resultados evidenciaram um nivel intermediario de
maturidade nas praticas de gestdo do conhecimento na Ciscea e revelou que o investimento em
recursos humanos pode proporcionar melhores resultados na implementacdao de um plano de
gestdo do conhecimento na organizacao.
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Madurez de la gestidon del conocimiento en la Comisidn para la Implementacién del
Sistema Brasilefio de Control del Espacio Aéreo (Ciscea)

La Comision para la Implementacion del Sistema de Control del Espacio Aéreo (CISCEA) tiene como
mision principal la modernizacion de los activos dedicados al control del espacio aéreo bajo la
jurisdiccidn de Brasil. Mdas que las aplicaciones y equipos de software, el principal activo del complejo
sistema del Ciscea es su capital intelectual, que deriva de la suma de los conocimientos del personal
militar especializado, cuya formacion y educacién son actividades ininterrumpidas en la carrera.
Por lo tanto, el objetivo del estudio fue medir el grado de madurez de la Gestidn del Conocimiento
en el Ciscea desde la perspectiva de su personal militar, como una forma de obtener un diagndstico
para apoyar futuras acciones estratégicas. Este intento fue logrado a partir de un estudio de caso
con un enfoque cuantitativo aplicado a 25 militares del Ciscea. Los datos se analizaron mediante
estadisticas descriptivas y técnicas de correlacion. Los resultados mostraron un nivel intermedio
de madurez en las practicas de gestion del conocimiento en el Ciscea y revelaron que la inversién
en recursos humanos puede proporcionar mejores resultados en la implementacion de un plan de
gestion del conocimiento en la organizacion.

Palabras clave: gestion del conocimiento; aprendizaje organizacional; Fuerza Aérea Brasilefia.

Maturity of Knowledge Management in the Commission for the Implementation of the
Brazilian Airspace Control System (Ciscea)

The Commission for the Implementation of the Airspace Control System (Ciscea) has as its main
mission the modernization of assets dedicated to airspace control under the jurisdiction of Brazil.
More than a software applications and equipment, the main asset of Ciscea's complex system is its
intellectual capital, which derives from the sum of the knowledge of specialized military personnel,
whose training and education are uninterrupted activities in the career. Therefore, this study aims
to measure the degree of Knowledge Management maturity at Ciscea from the perspective of its
military personnel, as a way to obtain a diagnosis to support future strategic actions. This objective
was achieved with the formulation of a case study with a quantitative approach applied to 25
Ciscea military personnel. The data were analyzed by means of descriptive statistics and correlation
techniques. The results showed an intermediate level of maturity in the practices of Knowledge
Management in Ciscea and revealed that the investment in human resources can provide better
results in the implementation of a knowledge management plan in the organization.

Keywords: knowledge management, organizational learning, Brazilian Air Force.
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1 Introducgado

A Comissdo de Implantacdo do Sistema do Controle do Espaco Aéreo (Ciscea) tem
como missdo principal a modernizagdo dos ativos dedicados ao controle do espacgo aéreo
sob a jurisdi¢cao do Brasil (BRASIL, 2020). Para tanto, conta com um efetivo de militares e
colaboradores que ha 38 anos atuam na fronteira do conhecimento nessa drea, sempre
em busca de solucdes inovadoras e seguras para o desenvolvimento do controle de
trafego aéreo no pais. A Ciscea busca assegurar os mais altos niveis de disponibilidade e
seguranga operacional. O presente estudo insere-se no contexto de uma comissdo que
implanta o novo, o moderno, e que se destaca na gestdo de equipamentos e sistemas de
controle de trafego aéreo. Mais do que softwares, aplicativos e equipamentos, o principal
ativo do complexo sistema da Ciscea é o seu capital intelectual, que deriva da soma do
conhecimento de militares especializados, cuja formacdo e treinamento sdo atividades

ininterruptas na carreira.

Destarte, torna-se relevante a incorporacdo de praticas relacionadas a gestdo
do conhecimento (GC), como forma de assegurar que o conhecimento organizacional
seja continuamente melhorado, integrado e efetivamente empregado, de modo a
otimizar o cumprimento da missao institucional da Ciscea. O estudo teve como objetivo
mensurar a maturidade da gestdao do conhecimento no ambito da Ciscea. Para nortear a
pesquisa, a seguinte pergunta foi estabelecida: qual o grau de maturidade das praticas
de gestdo do conhecimento aplicadas na Ciscea? Este intento foi conseguido por meio
de uma abordagem quantitativa, légica hipotético-dedutiva, de carater descritivo, com
levantamento de dados realizado por questiondrio fechado e analise dos resultados por
meio de técnicas de estatistica descritiva e correlagdo. Tendo como base o estudo de
Batista (2016), em que o Comando da Aerondutica foi classificado com um alto nivel de
maturidade em GC (nivel refinamento), considerou-se como hipdtese de pesquisa que o

grau de maturidade em gestdao do conhecimento aplicado na Ciscea é alto.

O estudo se justifica mediante o fato de que o conhecimento passou a ser tratado
como um dos principais ativos organizacionais, tanto de empresas privadas quanto da
administracdo publica (PEE; KANKANHALLI, 2016). Assim, considera-se que o diagndstico

da maturidade da GC na Ciscea é um passo relevante para a identificacdo de atividades

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 604-630 jul/set 2020 | 606



Wallace Gongalves Teixeira, Rodrigo Franklin Frogeri e Fabricio Pelloso Piurcosky m

falhas e pouco desenvolvidas. E importante ressaltar que o beneficio direto do presente
trabalho se aplica a Ciscea, possibilitando a melhoria continua da gestdo do capital
intelectual oriundo do seu efetivo de militares, com a otimizacdo do cumprimento
da missdo institucional da comissdo. Ademais, considera-se implicagdes nos planos
organizacional e social, como a agregacdo de valor as atividades da organizacdo (AHBABI
et al, 2019; Peg; KANKANHALLI, 2016) e melhores servicos da administracdo publica em
beneficio do cidaddo-usuario do sistema de controle de trafego aéreo. Para o plano
académico, acredita-se que o trabalho pode contribuir para uma tematica que estd em

evolucdo no dmbito nacional (SILvA; MIRANDA, 2018).

2 Desenvolvimento

Esta secdo apresenta as bases tedricas do estudo; para tanto, sdo discutidos aspectos
do conhecimento nas organizacdes, espiral do conhecimento e a GC na administracao
publica federal (APF).

2.1 O conhecimento nas organizagdes

Omundo estd diante de umasignificativa alteragdo em seu ambiente econémico, com
mercados em rapida transformacdo, inovagGes tecnolégicas continuas e competitividade
crescente. O que pode determinar o sucesso das organiza¢es do século 21 é a criagdo,
externalizacdo e incorporacdo de novos conhecimentos (NONAKA; TAKEUCHI, 2008). Num
ambiente cada vez mais instdvel e competitivo, as organizacdes precisam garantir a sua
sobrevivéncia de forma sustentavel e identificar no conhecimento uma fonte de vantagem
competitiva. O conhecimento como recurso estratégico necessita de armazenamento,
gerenciamento e canais de disseminacdo. Preconiza-se que tais ac¢Ges possam ser

alcancadas por meio da GC (NONAKA; TAKEUCHI, 2008).

Segundo Drucker (1990, p. 35), a “GC é a capacidade de criar, gerenciar e reter
conhecimento de forma eficiente para que a organizacdo possa ter vantagem em relacao
aos seus concorrentes”. Nonaka e Takeuchi (2008) argumentam que a GC é um processo

interativo de criacdo do conhecimento organizacional. A GC é a capacidade que uma
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organizacdo tem de criar conhecimento, dissemind-lo internamente e incorpora-lo a

produtos, servicos e sistemas (NONAKA; TAKEUCHI, 2008).

De acordo com Silva (2010), citado por Rosa, Abrdo e Pereira (2014), o objetivo do
gerenciamento do conhecimento é assegurar que a informagdo certa seja entregue no
local correto e a pessoa competente, para que a melhor decisdo seja tomada. Segundo

Teixeira Filho (2000), as principais atividades relacionadas a GC sao:

[...] compartilhar o conhecimento internamente; atualizar, processar e aplicar o
conhecimento para algum beneficio organizacional; encontrar o conhecimento
internamente, adquiri-lo externamente e reutilizd-lo; criar conhecimento e
compartilhd-los com a comunidade externa a empresa (TEIXEIRA FILHO, 2000, p. 157).

O conhecimento alimenta o valor de mercado das organizagdes contemporaneas
e, como tal, representa um recurso econdmico estratégico que deve ser compreendido e

explorado como capital intelectual.

2.2 Conhecimento e capital intelectual

A GC é um processo por meio do qual a organizagdo gera riqueza a partir do seu
préprio capital intelectual, que tem inicio na transposi¢ao do dado simples em habilidades,
atitudes e desempenho que contenham diferencial competitivo adicionado. Aplica-se
um conjunto de técnicas e ferramentas destinadas a identificar e utilizar os ativos de
informacdo e conhecimento (NONAKA; TAKEUCHI, 2008).

O conhecimento, por sua vez, deriva da organizacdo estruturada das informacdes, as
guais decorrem de atribuicdo de valor a dados contextualizados, dotando-os de significado,
relevancia e propdsito, obtidos por observagbes diretas ou indiretas. Conhecimento,
portanto, é composto por uma informacgao que é obtida por meio de um dado (DRUCKER,
1990). 0 dado é um valor observavel, mensuravel ou calculavel de um atributo, é puramente
sintatico. De acordo com Santos et al. (2001), dado é uma informacdo bruta, que sozinha
é improdutiva, mas necessaria para estruturar a informacdo. Ja a informacdo desprende-
se do dado em contexto, corretamente interpretado, uma vez que é o contexto que torna
compreensivel a estrutura do formato de um dado. A informacao, por seu turno, sempre

provida por dados, é absolutamente semantica, dotada de significado (DRUCKER, 1990).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 604-630 jul/set 2020 | 608



Wallace Gongalves Teixeira, Rodrigo Franklin Frogeri e Fabricio Pelloso Piurcosky m

Nas organizac¢des, a soma dos conhecimentos dos seus empregados forma o seu
capital intelectual, intangivel e determinante da real capacidade e valor da empresa. Em
dias atuais, as empresas atuam em um ambiente dindmico, com processos e produtos

orientados por conhecimento (SCATOLIN, 2015).

Na definicdo de Bukowitz e Williams (2002, p. 17), “a GC é o processo pelo
qual a organizacdo gera riqueza, a partir dele préprio (ou capital intelectual)”. Esse
conceito idealiza a organizagdo que aprende. Segundo Senge (1990, p. 11), “as pessoas
aprendem continuamente a aprender em grupo”. O caminho para uma organizacao
gerar conhecimento pressupde a interacdo entre os conhecimentos tacito (intangivel, do
préprio individuo) e explicito (documentado, fisico, palpavel ou tangivel), contemplando o

gue Nonaka e Takeuchi (2008) chamaram de espiral do conhecimento.

2.3 A espiral do conhecimento

O processo de criacdo do conhecimento organizacional surge em todas as rotinas
de processamento das informacgdes, permitindo a adaptacdo da organizacao ao ambiente
externo e a novas circunstancias, tanto para a solucdo de problemas inerentes ao negdcio
guanto para a criagdao de novos produtos inovadores. O movimento e a interagdo entre
duas formas de conhecimento sdo o ponto de partida para a criagdo do conhecimento
organizacional. Nonaka e Takeuchi (2008) definem essas duas formas como conhecimento

tacito e conhecimento explicito.

O conhecimento tdcito é inerente ao individuo, é pessoal, abrange as habilidades
técnicas desenvolvidas por meio de um saber préprio, uma percepc¢do do contexto. Tem
ainda a caracteristica de ndo poder ser expresso facilmente, motivo pelo qual é mais dificil
de se comunicar ou transmitir. De acordo com Carbone (2009, p. 82), o conhecimento

tacito é “produzido pela experiéncia da vida, incluindo elementos cognitivos e praticos”.

O conhecimento explicito, por sua vez, pode ser expresso em palavras, é formal e
sistematico, além de mais facilmente compartilhado e transmitido entre individuos e est3
presente em todo tipo de material didatico, especifica¢des, férmulas cientificas ou banco
de dados. Para Lara (2004, p. 31), o conhecimento explicito “é adquirido principalmente
pela educacdo formal e envolve conhecimento dos fatos”. Bukowitz e Williams (2002)

complementam os conceitos de conhecimento explicito e tacito afirmando que:
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[...] o conhecimento explicito é aquele que os individuos sdo capazes de expressar
com bastante facilidade, utilizando a linguagem ou outras formas de comunicagao -
visuais, sonoras, corporais. Ja o conhecimento implicito ou tacito é aquele que um
individuo é incapaz de articular e, portanto, de converter em informacdo. Ele é mais
util para um sistema organizacional se puder ser transferido para os outros de modo
que eles o utilizem (BukowITz; WILLIAMS, 2002, p. 19).

A interacdo entre o conhecimento técito e explicito num ambiente organizacional
representa a base para a criagdao do conhecimento. Essa interagao é definida por Nonaka
e Takeuchi (2008, p. 59) como a “conversdo do conhecimento” e pode ser dividida em
quatro modos distintos que se interligam num processo de retroalimentacado. A Figura 1
apresenta os quatro modos de conversdo do conhecimento (Socializacdo, Externalizacao,

Internalizacdo e Combinagao) e suas relagdes.

Figura 1 | Modos de conversdo do conhecimento
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Fonte: extraido de Nonaka e Takeuchi (2008, p. 59).

A socializagdo (conversdo do conhecimento tacito em tacito) é um processo de
compartilhamento de conhecimento entre individuos que ocorre em atividades conjuntas,
por meio da experiéncia e sem o uso de linguagem formal, escrita ou verbal. Trata-se de
um modo de conversado de conhecimento com alcance limitado em uma organizacao, em
especial nas de grande porte, porém, ndo menos importante, visto que esta relacionada a

habilidades técnicas que representam elevado valor agregado.
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A externalizacdo (conversdao do conhecimento tacito em explicito) complementa
a socializacdao por se tratar de um processo que requer a expressao do conhecimento
tacito em formas que podem ser compreendidas por outros, por meio de registros
em linguagem escrita ou verbal. Nesse caso, o conhecimento tacito torna-se explicito,
expresso na forma de metdaforas, analogias, conceitos, hipdteses ou modelos. Representa
a peca principal para a criacdo do conhecimento, pois cria conceitos novos e explicitos a

partir do conhecimento técito.

A combinac¢do (conversdo do conhecimento explicito em explicito) é a forma de
conversdo do conhecimento que ocorre normalmente nas escolas, nos processos formais
de aprendizagem e treinamento. Os individuos trocam conhecimentos por meio de
documentos, reunides, apresentacdes ou redes integradas. Nesse caso, a criagdo de um
novo conhecimento deriva da reconfiguracdo do conhecimento explicito ja existente,

abrindo canal para solugdes inovativas.

A internalizacdo (conversdo do conhecimento explicito em tacito) ocorre quando
o individuo enriquece o seu conhecimento tacito com a ajuda de documentos, manuais,
ou relatos orais. Esta associada a aprendizagem individual, incorporada como habilidade
técnica, ou seja, é um processo de aquisicdo de conhecimento tacito novo por meio do

explicito, em ac¢des praticas.

De forma isolada, cada um dos modos de conversdo do conhecimento ndo é
suficiente paraaindugdo da criagdo continua do conhecimento organizacional. E necessaria
a interagdo entre tais modos de forma a permitir uma dinamica entre o conhecimento
tacito e explicito, resultando num movimento espiral, denominado por Nonaka e Takeuchi

(2008) como a “Espiral do Conhecimento”, e pelos autores assim conceituada:

A organizacdo tem de mobilizar o conhecimento técito criado e acumulado no nivel
individual. O conhecimento tacito mobilizado é ampliado “organizacionalmente”
através dos quatro modos de conversdao do conhecimento e cristalizado em niveis
ontoldgicos superiores. Chamamos isso de “espiral do conhecimento”, na qual a
interagdo entre conhecimento tacito e explicito tera uma escala cada vez maior na
medida em que subirem os niveis ontoldgicos. Assim, a criagdo do conhecimento
organizacional é um processo em espiral, que comec¢a no nivel individual e vai
subindo, ampliando comunidades de interagdo que cruzam fronteiras entre secoes,
departamentos, divisGes e organizacdes (NONAKA; TAKEUCHI, 2008, p. 70).
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Esse movimento tem o formato espiral para destacar que o processo é ciclico. Parte
do individuo, passa a grupos de funcionarios, setores e departamentos. A Figura 2 destaca

esse processo interativo.

Figura 2 — A espiral do conhecimento
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Fonte: adaptado de Nonaka e Takeuchi (2008).

Portanto, com inicio no individuo e seu conhecimento técito, a organizagdo comeca
a criar conhecimento com a socializacdo. Numa relagdo mestre aprendiz, continua em
um processo interativo com a externalizacdo quando o conhecimento tacito adquirido é
formalizado e compartilhado. Por fim, atinge os modos de combinacdo e internalizacao,
nos quais, respectivamente, o conhecimento distribuido torna-se o novo conhecimento

tacito e a aprendizagem individual permite a melhoria continua do conhecimento técito.

2.3 Gestdo do conhecimento na administragdo publica

O diferente contexto organizacional do setor publico em relagdo ao privado justifica
uma abordagem especifica sobre a GC. No setor publico, os sistemas de valores e de
avaliacdo sao diferentes, ndo ha a competicdo como fator motivador, mas, sim, por ocasiao
da prestacdo dos servicos publicos, a busca pela qualidade, eficiéncia, efetividade social e

desenvolvimento (BATISTA, 2012). Segundo Wiig (2002):

[...] agestdo do conhecimento contribui com novas op¢des, melhorando a capacidade
de realizacdo com praticas que podem beneficiar muito a Administracdo Publica.
Gerenciar o conhecimento tornou-se uma nova responsabilidade da Administragdo
Publica para que ela possa aumentar a efetividade dos servigos publicos e melhorar
a sociedade a qual ela serve (WG, 2002, p. 227, tradugdo nossa).
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Nesse sentido, a contribuicdo da GC para a administracdo publica é, segundo
Batista (2012), aumentar a capacidade de criar, compartilhar e aplicar o conhecimento
dos gestores publicos de maneira coletiva, sistematica e integrada, de modo a melhorar os
resultados relacionados a qualidade e eficiéncia dos servigos publicos. Para Runte (2011,
p. 26), é importante que a administracdo publica “desenvolva sua propria capacidade de
trabalhar a GC, ndo de forma a se tornar uma cdépia do setor privado, mas criando o seu
movimento estratégico, esforcando-se por inovar em conformidade com a sua propria

identidade e especificidade em trabalhar o conhecimento”.

Portanto, os argumentos para a utilizacdo da GC na melhoria dos processos da
administracdo publica estdao fundamentados no desempenho organizacional, ao permitir
o alcance dos objetivos estratégicos (MATIAS-PEREIRA, 2010). No setor privado, a GC é
tratada como um instrumento de inovacdo, com vistas ao lucro e a produtividade. No
setor publico, a GC permite o enfrentamento de novos desafios, a melhoria da gestao
e da qualidade dos processos, que se traduzem em eficiéncia no servico publico e
beneficios ao cidaddo-usudrio e a sociedade em geral (BATISTA, 2012). Segundo Matias-
Pereira (2010, p. 5):

[...] mesmo que a Administracdo Publica se inspire no modelo de gestdo privada,
devemos ressaltar que nunca se deve perder a perspectiva de que o setor privado
visa ao lucro, enquanto a Administragdo Publica busca realizar sua fungao social. Essa
fungdo social deve ser alcangada com maior qualidade e eficiéncia possivel na sua
prestacdo de servicos (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 5).

Para a implementacdo da GC no ambito da administracdo publica, é necessario
o estabelecimento de um plano de gestdo do conhecimento (PGC) que, segundo
Batista (2012), constitui o caminho para a criagdo, o compartilhamento e a aplicacao
do conhecimento na organizagdo. O PGC possui quatro etapas, a saber: diagndstico,

planejamento, desenvolvimento e implementacdo, conforme a Figura 3.
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Figura 3 | Etapas de implementacdo do Plano de Gestdo do Conhecimento
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Fonte: extraido de Batista (2012, p. 87).

A etapa de diagndstico representa um dos passos fundamentais para a
implementacdo de qualquer PGC e se destina a autoavaliagdo da organizacdo. Determina
as praticas ja implementadas em GC e as condi¢Oes da organiza¢do para a manutencdo
sistematica dos processos de GC de forma sustentdvel e ininterrupta, estabelecendo o
ponto a partir do qual poderdo ser planejadas as demais etapas para a implementacao
do PGC. Segundo Silva e Neves (2007, p. 101), é necessdrio “arranjar coragem para
parar, olhar para o espelho refletor de todo o processo formativo e questionar o papel
de cada um e de todos, projetando novas posturas e novos procedimentos para que o
sucesso da formacgdo e a prdpria gestdao do conhecimento nao seja equipardvel a uma

missdao impossivel”.

O instrumento para a auto-avaliagdo do grau de maturidade proposto por Batista
(2012) avalia os critérios de lideranga em GC, processos organizacionais, recursos humanos,
tecnologias aplicadas a GC, processos voltados para a GC e as praticas de aprendizagem e

inovacdo da organizacao.
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Além desses seis critérios de avaliacdo, o autor também considera um sétimo
critério, que esta relacionado a andlise das a¢des prevista em um PGC ja consolidado na
organizac¢do. Ressalta-se que o sétimo critério ndo foi considerado no presente trabalho,

por ndo haver na Ciscea um PGC consolidado e formalmente aprovado.

Segundo Batista (2012), cada critério de avaliagdo busca levantar informacgdes para
um diagndstico preciso da realidade da organiza¢do. O Quadro 1 destaca a formacgado dos

critérios de avaliacdo propostos por Batista (2012).

Quadro 1 | Critérios de avaliagdo para diagnéstico em GC

Critério Descri¢do dos quesitos propostos

Os quesitos sdo direcionados ao entendimento de como os individuos
compartilham o conhecimento, se hd o alinhamento estratégico dessas
praticas com os objetivos da organizacdo e se ha liderangas em GC
formalmente instituidas. Além disso, ha questionamentos sobre o aporte
Lideranca em GC | especifico de recursos financeiros para iniciativas em GC, bem como
avaliacdo do status das politicas em protec¢do da informacgdo e propriedade
intelectual. Por fim, levanta questdes sobre a atuagdo, promogdo e
reconhecimento, por parte da alta administracdo, das praticas de GC na
organizagao.

Relacionados aos processos dentro da organizagao, as perguntas abordam
inicialmente a definicdo de competéncias essenciais, a modelagem dos
sistemas de trabalho e como os processos dentro da organizagdo sdao
implementados e gerenciados. Avaliam também a existéncia de sistemas
de Tl destinados a mitigacdo de eventos imprevistos, e finalizam com
levantamento das praticas de melhoria continua voltadas aos processos
internos, tanto os de apoio quanto os finalisticos.

Processos
Organizacionais

Sdo levantados quesitos sobre a efetividade dos programas de educacgdo e
capacitacdo, além damedidaem que ocorre adisseminacdo dasinformacdes
sobre os beneficios promovidos pelas praticas em GC. Abordam como sao
Recursos os processos formais de tutoria ou mentoring e questionam a existéncia de
Humanos banco de dados destinado ao mapeamento das competéncias. Encerram
ao promover o esclarecimento do status da politica de reconhecimento em
boas praticas de GC e analisam as caracteristicas do trabalho em grupo no
ambito da organizacdo.

N

Os quesitos estdo relacionados de forma especifica a infraestrutura de
tecnologia da informacdo e a sua capacidade de apoiar as praticas de GC
mais utilizadas. Abordam de uma forma geral aspectos sobre acesso a redes
internas e externas de computadores e dispositivos de compartilhamento
de conhecimento e informacao.

Tecnologia da
informacdo

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 604-630 jul/set 2020 | 615



. . . . ~ . . o v,
Maturidade da gestdo do conhecimento na Comisséo de Implantagdo do Sistema de Controle do Espago Aéreo Brasileiro m
(Ciscea)

Critério

Descricao dos quesitos propostos

Processos em GC | e disseminagdo na organizagdo. Aborda temas como retengdo de

O questionario aborda a sistematizagao institucional das principais agdes
em GC, destinadas a criagdo do conhecimento, seu armazenamento

conhecimento essencial, retrabalho e até benchmarking, dentro e fora do
universo pesquisado.

Aprendizagem e Abordam as oportunidades de aprendizagem a partir dos préprios erros

inovagao

Os quesitos promovem o esclarecimento de como a organizagdo articula e
reforca valores como aprendizagem e inovacgdo entre seus colaboradores.

cometidos, o incentivo e a disposicdo dos chefes quanto ao uso de novas
ferramentas e métodos e a valorizacdo do compartilhamento conhecimento
inovativo na organizagao.

Fonte: extraido de Batista (2012, p. 91).

Ainda segundo Batista (2012), com base na pontuagdo final obtida por meio do

instrumento de avaliacdo, é possivelidentificar o nivel de maturidade em GC da organizacao

publica seguindo os niveis de maturidade dispostos no Quadro 2.

Quadro 2 | Niveis de maturidade em gestdo do conhecimento

Nivel Nome Descricdo
= A organizagdo publica ndo sabe o que é GC e desconhece a sua
1 Reagao . & AZ .g P q
importancia.
) Iniciacio A organizagdo publica comega a reconhecer a necessidade de
¢ gerenciar o conhecimento.
3 Introdugdo Ha praticas de GC em algumas areas.
4 Refinamento | Aimplementacdo da GC é avaliada e melhorada continuamente.
5 Maturidade A GC esta institucionalizada na organizagdo publica.

Fonte: extraido de Batista (2012, p. 96).

As etapas seguintes, destinadas ao planejamento, ao desenvolvimento e a

implementacdao do PGC, tém como base o diagndstico, que representa, portanto, fator

critico de sucesso para o éxito da implementacdo da GC. Considerando que o foco

da presente pesquisa estd na etapa de diagndstico, é abordado no préximo tépico o

caminho metodoldgico para a consolidagdo do diagndstico de maturidade das praticas

de GC na Ciscea.
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3 Material e método

Quanto a finalidade, a pesquisa caracterizou-se como do tipo aplicada, uma vez que
abrange a primeira etapa da implementacdo da GC na Ciscea, que tera aplicacdo pratica
no desenvolvimento das demais etapas em momento futuro. Quanto ao tipo, a pesquisa
é descritiva por apresentar caracteristicas de superficialidade e visdao global do assunto.
Quanto aos meios, foi utilizada a técnica de estudo de caso. Yin (2014) considera o estudo
de caso como uma forma aprofundada de investigacdo de um ou mais objetos de pesquisa,
permitindo o seu amplo e detalhado conhecimento. Prodanov e Freitas (2013) destacam
gue a técnica pode ser aplicada a diferentes propdsitos, como: explorar situacées da vida
real, descrever a situacdo do contexto da pesquisa ou explicar varidveis causais de um
fendmeno. A utilizagdo do estudo de caso se justifica, uma vez que a populacdo do estudo

é reduzida e a aplicacdo do questionario constitui a opinido de cada respondente.

No tocante a natureza, o estudo tem cardter quantitativo, considerando que o
nivel de maturidade da GC foi alcancado por uma escala de pontuacdo (escala likert de
cinco pontos). A légica aplicada no estudo foi a hipotética-dedutiva. Para Popper (2013),
diante da auséncia de explicagdo para um fend6meno, tem-se um problema, que pode ser
expresso na forma de hipdteses. A deducdo das hipdteses gera consequéncias passiveis
de serem testadas ou falseadas. Assim, foi colocada a prova da falseabilidade a seguinte

hipdtese: HO: o grau de maturidade em gestdo do conhecimento aplicado na Ciscea é alto.

Os dados foram analisados por meio de estatistica descritiva utilizando as médias
das pontuacgdes obtidas em cada critério de avaliacdo e apresentadas visualmente em um
grafico de dispersdo. Ademais, a média da pontuacao total obtida foi correlacionada com

os niveis de maturidade em GC, dispostos na Figura 4.
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Figura 4 | Nivel de Maturidade em Gestdo do Conhecimento

Fonte: extraido de Batista (2012, p. 95).

Utilizou-se uma adaptacdo do “Instrumento para a avaliagdo da GC na
Administragdo Publica” proposto por Batista (2012) para a elaboragdo do questionario.
Para a efetivacdo da pesquisa em campo, os questionarios foram distribuidos ao efetivo
da Ciscea (total de 25 militares), que constitui o universo e a populacdo do estudo.
Foram enviados 25 questiondrios de forma eletronica, desenvolvidos na plataforma
Google forms, dos quais houve um retorno de 100%, o que possibilitou uma analise

completa da populagdo alvo da pesquisa.

O questionario foi composto por 35 assertivas objetivas, divididas em seis grupos
de critérios de avaliagdo que abordaram os seguintes construtos: (i) lideranga em GC;
(ii) processos organizacionais; (iii) recursos humanos; (iv) tecnologia; (v) processos em
GC; (vi) aprendizagem e inovacdo. Desconsiderou-se o sétimo critério de avaliacdo
proposto por Batista (2012), uma vez que a analise desse critério teria como premissa
gue a organizacado dispusesse de um PGC formalmente estabelecido, o que ndo se aplica

a organizagdo em estudo.

A populagdo da pesquisa respondeu as 35 assertivas com base na escala de
pontuacdo descrita no Quadro 3:
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Quadro 3 | Escala de pontuagao

Pontuagao Resposta Descrigao
. As acles descritas sdo muito mal realizadas ou ainda
1 Discordo totalmente. . .
ndo sdo realizadas.
2 Discordo. As agBes descritas sdo mal realizadas.
Ndo concordo nem o . - .
3 . As acgOes descritas sdo realizadas de forma adequada.
discordo.
Concordo " . ~ .
4 . As acOes descritas sdo bem realizadas.
parcialmente.
Concordo o . ~ . .
5 As acOes descritas sdo muito bem realizadas.
totalmente.

Fonte: extraido de Batista (2012, p. 91).

Considerou-se, para anadlise, a média simples dos valores de pontuacdo em cada um
dos critérios de avaliacdo, bem como a média simples da pontuacdo final dos resultados
obtidos e, por fim, a correlacdo entre os dados obtidos para cada critério de avaliagdo.
Com o objetivo de atender as melhores praticas em pesquisas cientificas, o estudo foi
submetido ao Comité de Etica em Pesquisa (Cepe) e estd aprovado sob o registro CAAE
99277018.9.0000.5111.

4 Analises e discussoes

Os resultados obtidos com o presente levantamento foram agrupados de modo
gue fosse possivel o calculo da média de pontuacdo em cada critério de avaliacdo. Tal
abordagem possibilitou uma andlise da medida em que cada critério estaria contribuindo
para a GC na Ciscea. A Figura 5 apresenta os resultados para cada construto (percentual e

pontuagdo obtida).
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Figura 5 | Grafico de resultados para os construtos analisados
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Fonte: dados da pesquisa.

O somatdrio da média dos pontos obtidos, considerando cada um dos seis critérios
de avaliagdo propostos, foi relacionado com a escala de nivel de maturidade proposta por
Batista (2012), permitindo, dessa forma, a identificacdo do nivel de maturidade em GC na

Ciscea, conforme disposto no Quadro 4.

Quadro 4 | Nivel de maturidade em GC no Ciscea

Nivel de maturidade Escala Percentual relativo Somatoério das médias
Reacgao 35-70 20-40

Iniciagao 71-106 40,57 - 60,57

Introdugdo 107-124 61,14 - 70,85 118 -67,42%
Refinamento 125-161 71,42 - 92

Maturidade 162-175 92,57 - 100

Fonte: dados da pesquisa.

Considerando o nivel de maturidade em GC na Ciscea, os resultados apontam
para um indice de 67,42%, totalizando média geral de 117 pontos em 175 possiveis, o
gue posiciona a organizacdo no nivel de maturidade “introducdo”. O resultado situa o
Ciscea no mesmo nivel de maturidade de 42,5% dos drgdos da administracdo publica
(BATISTA, 2016). A classificacdo permite inferir que ha praticas de GC em algumas dreas
dentro da Ciscea. Ademais, esse nivel de maturidade pressupde que a organizacdo tem

conhecimento do que vem a ser a GC e a sua importancia para aumentar a eficiéncia
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e melhorar a qualidade dos trabalhos realizados. E nessa fase que a Ciscea deverda se
empenhar para, uma vez reconhecida a necessidade de se gerenciar o conhecimento,
consolidar um plano de implantacdo que tenha como foco o aprimoramento dos critérios

de avaliagdo que apresentaram melhores resultados.

O nivel de maturidade em GC observado nos construtos deste estudo pode ser
comparado ao encontrado por Batista e Quandt (2016) na administragcdo publica brasileira.
Segundo Batista e Quandt (2016), o Comando da Aerondutica brasileira foi classificado no
nivel de maturidade em GC de “refinamento”, nivel superior ao observado na Ciscea, o
que representa um indice de maturidade em GC de 75,17% — diferenca de 8,11% entre o

nivel de maturidade do Comando da Aerondutica e o Ciscea.

Os resultados para o construto lideranca em GC indicaram um indice médio de
65,47%, que, em linhas gerais, representa que a alta administracdo da Ciscea ainda
precisa alinhar seus esforcos para dirigir e patrocinar os trabalhos de implementacdo
da GC na organizacdo. A formalizacdo de uma equipe de responsdveis pelas praticas
em compartilhamento de informacgdes seria capaz de melhorar a pontuagao em todos
os demais critérios de avaliacdo, uma vez que esse direcionamento estratégico permite
a consolidacdo dos arranjos organizacionais necessarios as praticas em GC (BATISTA,
2012). Nesse sentido, as ac¢des iniciais de planejamento da implantagdo da GC na Ciscea
devem ser direcionadas para o fomento da participacdo das liderancas da organizacao
na politica de GC (PEE; KANKANHALLI, 2016). Batista (2016) observaram destaque positivo
em dois critérios de lideranca em GC nas organizacGes publicas classificadas no indice
“refinamento”, a saber: (i) os recursos financeiros sdo alocados nas iniciativas de GC; (ii)
a organizagao possui politica de protec¢do da informagdo e do conhecimento (exemplos:
protecdo da propriedade intelectual, seguranca da informacdo e do conhecimento e
politica de acesso, integridade, autenticidade e sigilo das informagdes). Os resultados de
Batista (2016) destoam dos encontrados neste estudo. Identificamos uma necessidade de
maior patrocinio por parte da alta administracdo em trabalhos associados a GC, enquanto
Batista (2016) observaram que os recursos financeiros sdo alocados em praticas de GC e

ndo hd a necessidade de melhorias para esse construto.

Quanto ao construto processos organizacionais, os resultados indicaram um indice

médio de 68,96%, revelando processos sistematicos e efetivamente modelados, apesar
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da existéncia de espaco para evoluir em melhores praticas para a implementacdo da
GC. Os processos organizacionais atuam como uma base de sustentacdo para praticas
duradouras de compartilhamento do conhecimento, sem os quais ndo seria possivel a
implantagdo estruturada, com caracteristicas de uma nova cultura organizacional, das
praticas em GC para a Ciscea. Madureira e Rodrigues (2006) consideram que processos de
mudanga organizacional precisam ser considerados para “reabilitar” os recursos humanos
nas novas necessidades comportamentais. Batista (2016) observou uma alta aderéncia
dos érgdos publicos classificados no nivel de “refinamento” em relagdo ao construto
processos organizacionais. Segundo Batista (2016), 100% das organiza¢des implementam
e gerenciam os processos de apoio e finalisticos-chave para assegurar o atendimento
dos requisitos do cidadado-usuario e a manutencdo dos resultados da organizacao; 95%
definem suas competéncias essenciais (capacidades importantes do ponto de vista
estratégico que concede a organiza¢do vantagem comparativa) e as alinham a sua missao
e aos objetivos da organizacdo; os mesmos 95% modelam seus sistemas de trabalho e
processos de apoio e finalisticos-chave para agregar (“ao invés de criar”) valor ao cidaddo-
usuario e alcancar alto desempenho institucional. Por fim, observou-se, conforme Batista
(2016), que 94% dos érgdos no nivel de refinamento avaliam e melhoram continuamente
seus processos de apoio e finalisticos para alcancar um melhor desempenho (reduzir a
variagdo, melhorar produtos e servigos publicos para se manterem atualizados com as
praticas de exceléncia em gestdo). Os resultados de Batista (2016) se mostrou bastante
superior a média observada na Ciscea; uma diferenca percentual aproximada de 27% para
o construto processos organizacionais. Em suma, enquanto na Ciscea foi observado um
espaco para evolucdo, Batista (2016) identificou que o construto processos organizacionais

para os drgdos do nivel classificado como “refinamento” ndo carece de melhoria.

O construto recursos humanos teve como resultado uma média de 58,53%,
evidenciando um dos eixos onde as estratégias de implementacdo de GC precisam ser
mais efetivas, quando da construc¢do do plano de implantagdao em GC. O sucesso de um
plano de implantacdo de GC esta diretamente relacionado a adesdo dos colaboradores,
que, por sua vez, ird refletir o resultado da atuacdo das liderancas da organizacdo no
sentido de disseminar os beneficios das praticas em GC para o alcance de melhores
niveis de desempenho na Ciscea (BATISTA, 2012). Lee (2012) observou que a gestdao
dos recursos humanos na administracdo publica estd positivamente associada ao

compartilhamento do conhecimento.
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Para o construto pessoas (recursos humanos), Batista (2016) destacou dois

Ill

pontos fortes dos 6rgdos classificados no nivel “refinamento”, a saber: (i) 100% dos
Orgdos declararam que os programas de educacdo e capacitagdo, assim como os de
desenvolvimento de carreiras, ampliam o conhecimento, as habilidades e as capacidades
do servidor publico. Eles servem de apoio para o alcance dos objetivos da organizacio e
contribuem para o alto desempenho; e (ii) 95% afirmaram que a organizacdo do trabalho
promove a formacdo de pequenas equipes/grupos (exemplos: grupos de trabalho,
comissodes, circulos de qualidade, equipes de melhoria de processos de trabalho, equipes

interfuncionais, equipes interdepartamentais, comunidades de pratica — COPs).

O construto recursos humanos foi o segundo menor (58,53%) observado na
Ciscea, o que pode indicar que hd um entendimento por parte do Comando da Aerondutica
da importancia da capacitacdo e da organizacao do trabalho, mas essas praticas podem
nao ter se concretizado ou estdo em fase de evolugdo. Essa analise tem maior sustentacado
guando é considerado o resultado de Batista (2016) acerca dos construtos que possuem
oportunidades de melhoria; destacou-se o construto pessoas para os érgaos classificados

no nivel de refinamento.

Para o construto Tecnologia da Informacdo (Tl), os resultados indicaram um indice
médio de 79,87%, o que revela que ha base tecnoldgica disponivel para que as atividades
relacionadas a implementacdo da GC na organizacdo possam ser devidamente suportadas.
Esse critério de avaliacdo apresenta a melhor pontuacdao do estudo, e indica que os
investimentos em estrutura de Tl para a implementag¢ao de um plano de GC na Ciscea ndao
sdo significativos, motivo pelo qual ndo ha necessidade de aguardar eventual aporte de
recursos financeiros para que agdes praticas em GC possam ser iniciadas. Moraes et al.
(2018) verificaram que o fluxo de informagdes em uma organizagdo é o elemento unificador
entre a T, os Sistemas de Informagdo Gerenciais e a GC. Para Carvalho e Ferreira (2012),
apesar de a Tl ser um componente importante para a GC, o maior desafio estd no lado
humano. Em complemento aos argumentos, Pee e Kankanhalli (2016) observaram em 101
organizag¢oes publicas de Singapura que um profissional com sélidos conhecimentos em
GC aumenta a eficacia dos recursos fisicos de GC, enquanto a estrutura organizacional tem
um efeito supressor; dados que associam o construto lideranca em GC com a adequada
utilizacdo de recursos tecnolégicos e, de certa forma, concordam com os argumentos de

Carvalho e Ferreira (2012), ao evidenciar o fator humano na relagédo Tl e GC.
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Batista (2016) identificou resultados semelhantes aos observados na Ciscea.
Contudo, o construto Tl ndo foi avaliado como passivel de melhorias entre os érgdos no
nivel de refinamento (BATISTA, 2016), enquanto na Ciscea, mesmo sendo o construto mais

bem avaliado (79,87%), observa-se espago para melhorias.

Os resultados do construto processos em GC apresentaram um indice de
56,67%, evidenciando que ha espago para novos processos em GC na organizagao, e
que devem ser direcionados esforcos para acdes efetivas nessa drea num futuro plano
de implantacdo de GC. Por ter revelado a menor pontuacdo entre os seis critérios de
avaliacdo, evidenciou-se a necessidade da organizacdo sistematica dos processos em
GC, como forma de acelerar o processo de disseminacdo dos beneficios que podem ser
alcangados com a retengdo do capital intelectual da Ciscea. Tal resultado pode estar
associado a uma prevaléncia de praticas burocraticas e de centralizacdo das decisées,
caracteristicas da administracdo publica brasileira que dificultam o estabelecimento
de processos (BERTOLIN; ZWICK; BRITO, 2013). Entre os érgdos da administracdo publica
classificados no nivel “refinamento”, conforme Batista (2016), o construto processos em
GC foi observado como uma oportunidade para melhorias, mas teve menor importancia
gue o construto pessoas (recursos humanos). Para ampliar a Otica analitica desse
cenario, considerou-se os resultados das correlagdes entre os construtos (Quadro 5).
A segunda maior correlacdo observada (0,80) foi entre processos organizacionais e
recursos humanos, o que pode evidenciar uma maior necessidade de capacitacdo dos
recursos humanos e aprimoramento dos processos organizacionais, antes que praticas

associadas aos processos em GC sejam abordadas.

Por fim, o construto aprendizagem e inovagao apresentou um indice de 73,20%,
ressaltando que hd iniciativas em nivel satisfatério de compartilhamento de conhecimento
e promogao da aprendizagem e da inovagdo. Essa aceita¢do ao uso de novas ferramentas e
métodos tem o potencial de incrementar a velocidade de implementacdo do plano de GC,
permitindo que o impacto das contribuicGes e iniciativas em GC seja mais rapidamente
assimilado na Ciscea (BATISTA, 2012). O construto aprendizagem e inovagao na Ciscea
apresentou resultados semelhantes ao de Batista (2016), mas foi o construto em que
menores oportunidades de melhorias foram consideradas, ao serem observados os niveis
de maturidade, iniciacdo, introducdo e refinamento na administracdo publica brasileira

(BATISTA, 2016). Acredita-se que esses resultados podem ser mais bem analisados com
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base no Quadro 5, em que o construto aprendizagem e inovacdao se mostrou com alta
correlacdo (0,78) ao construto recursos humanos — construto esse que foi considerado
no estudo de Batista (2016) com a maior oportunidade de melhoria no ambito da

administracdo publica entre os érgaos no nivel de refinamento.

Em uma ultima analise, os dados obtidos no presente estudo para cada critério de
avaliagdo foram correlacionados de forma linear, para que se pudesse apontar a forga da
relacdo entre os critérios de avaliacdo (Quadro 5).

Quadro 5 | Matriz de correlagdo entre os critérios aplicados no estudo

o Q )
(G) 0 (G)
£ z £ 5
) .0 2 o
© 7] %)
& 28 88 ; 28
© Q'S 2w @ c g
o O ® 3 € o Q>
o QW ] - S a 9
S a o x < = a <(S
Resultado geral da maturidade 65,47 68,96 58,53 79,87 56,67 73,20
Liderangca em GC 1
Processos organizacionais 0,63 1
Recursos humanos 0,74 0,80 1
Tl 0,72 0,55 0,66 1
Processos em GC 0,73 0,73 0,89 0,57 1
Aprendizagem e inovagao 0,56 0,74 0,78 0,51 0,66 1

Fonte: elaboragdo prodpria.

Os coeficientes de correlagdo apresentados em destaque no Quadro 5 revelam que
as relacdes mais fortes estdo ligadas ao critério de avaliacdo “Recursos Humanos”, motivo
pelo qual os esforcos direcionados a esse critério poderdo trazer contribuicdes mais
significativas para a implementacdo de um PGC na Ciscea. Para Batista (2012), os recursos
humanos representam a efetividade de programas de educagdo e capacitacdo, processos
formais de tutoria e mentoring, e caracteristicas de trabalho em grupo. Acredita-se que as

alteracdes nesse critério de avaliacdo serdo acompanhadas em maior nivel pelos critérios
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“processos em GC”, “processos organizacionais” e “aprendizagem e inovac¢do”, por forca
da maior correlacdo obtida entre esses critérios. Para Bertolin, Zwick e Brito (2013, p. 508),
a “valorizacdo do potencial humano disponivel na Administragdo Publica pode aprimorar
a qualidade dos servicos prestados e, por conseguinte, trazer beneficios ao exercicio da
cidadania”. Ahbabi et al. (2019) argumentam que o significativo impacto dos processos de
GC no desempenho das organizagdes publicas pode motivar os tomadores de decisdo e

formuladores de politicas a implementar e alavancar os processos de GC.

Por fim, ressalta-se que a correlagdo nao indica uma relacdao de causa e efeito, mas
demonstra que determinados niveis de um critério podem aumentar se o outro também

tiver elevacgdo.

5 Consideragdes finais

O presente estudo teve como objetivo apresentar um diagndstico da gestdo do
conhecimento na Comissdo de Implantacdo do Sistema de Controle do Espaco Aéreo,
sob a dtica do seu efetivo de militares. Partimos da hipdtese de que as praticas em GC
na comissdo tenderiam a um alto nivel de maturidade (refinamento). Contudo, apds as
analises, concluimos que ha praticas de GC em andamento em algumas areas dentro da
organizacdo, ainda que essas atividades ndo sejam sistematizadas em processos regulares
e patrocinados pela alta dire¢do. Ao posicionar o nivel de maturidade das praticas em GC
na Ciscea como “introduc¢do” na escala de maturidade proposta por Batista (2012), ndo foi
confirmada a hipdtese de que as praticas em GC na comissao tenderiam a um alto nivel de
maturidade, uma vez que houve uma percepc¢ao de que elas existem na organiza¢ao, ainda
gue apenas em alguns setores e de forma ndo integrada, indicando um nivel intermediario

de maturidade de GC na Ciscea.

Entre os construtos analisados, os recursos de tecnologia da informacgdo e as praticas
associadas a aprendizagem e inovacdao se destacaram. Por outro lado, os resultados
mais baixos foram apresentados em critérios que envolvem a sistematizacdo nas acdes
institucionais e efetividade dos programas de educagdo e capacitacdo. Argumentamos

gue o excesso de burocracia e a concentracdo de decisGes podem ser caracteristicas da
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administracdo publica brasileira que influenciam no estabelecimento de processos e na

aplicacao de conhecimentos adquiridos em cursos de capacitagao.

A andlise de correlacdo dos dados evidenciou que o construto “recursos humanos”
poderd agregar melhores resultados as praticas de GC na Ciscea, especialmente pelo fato

de o fator humano ser destaque na literatura que envolve gestao do conhecimento.

Por fim, considerando que o diagndstico apresentado revelou as potencialidades
sobre as quais se podem construir as boas praticas em GC, bem como as fragilidades que
necessitam receber tratamento adequado, o presente trabalho representa a conclusdo
da primeira etapa de um processo de implementagdo da GC na Ciscea. Este estudo
abre espaco para as demais etapas, destinadas ao planejamento, ao desenvolvimento
e a implementacdo de um plano de gestdo do conhecimento, que podem ser temas a
serem desenvolvidos em trabalhos futuros. Sugerimos, como trabalhos futuros, que
gestores da Ciscea (anteriores e atuais) sejam entrevistados quanto as praticas de gestdo
do conhecimento desenvolvidas na comissdo. O aprofundamento da compreensao das
praticas aplicadas na Ciscea ao longo do tempo pode complementar as fragilidades

inerentes a um estudo de carater quantitativo.

Apresentam-se como principais limitacdes do estudo o pequeno numero de
participantes para uma abordagem quantitativa e aimpossibilidade de analises estatisticas
mais robustas. Vale ressaltar que as andlises comparativas com o estudo de Batista (2016)
foram realizadas em relacdo ao grupo de instituicdes que foram classificadas no nivel de
maturidade em GC “refinamento”, total de 19 6rgdos. A auséncia de dados especificos do

Comando da Aeronautica ndo permitiu uma analise pontual.
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Este trabalho buscou investigar o grau de responsividade dos deputados federais brasileiros quando
contatados, por um cidaddo, por meio eletronico. Considerando as oportunidades de interagdo
possibilitadas pelas tecnologias da comunicagdo e informagdo (TICs) e o dever da administragdo
publica de um Estado democratico de dialogar com a populagdo, verificou-se aimportancia de avaliar
como os representantes do povo tém respondido ao contato realizado por um cidadao. Para tanto,
foram realizados dois experimentos que consistiram no envio de e-mails para deputados federais,
e as respostas foram analisadas com base em critérios advindos do conceito de “responsividade” —
principio chave da democracia. Foram enviados trés e-mails para cada parlamentar, mas o indice de
resposta foi de apenas 11,16%, nimero muito inferior ao obtido em outros estudos que aplicaram
metodologia semelhante. No quesito qualidade das respostas, obteve-se notas regulares. Dessa
forma, levando-se em conta o objeto de pesquisa aqui tratado, ou seja, os e-mails oficiais das
deputadas e deputados, conclui-se que os parlamentares e seus assessores ainda apresentam um
grande déficit quanto ao cumprimento do papel de informar e dialogar com os cidaddos. Assim, o
uso de recursos tecnoldgicos oficiais na intermediagdo da relagdo entre parlamentares e populagao
parece muito longe de atingir um carater efetivamente democratico.
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Comunicacién entre diputados federales brasilefios y ciudadanos: é¢hay responsividad
en el contacto por correo electrénico?

Este trabajo buscé investigar el grado de responsividad de los diputados federales brasilefios cuando
contactados por un ciudadano por medio electrénico. Reflexionando acerca de las oportunidades
de interaccion posibilitadas por las tecnologias de la informacidn y comunicacién (TICs) y el deber
de la administracién publica de un Estado democratico de dialogar con su pueblo, se verificé la
importancia de evaluar como los representantes del pueblo han contestado el contacto hecho
por un ciudadano. Para tanto, fueron realizados dos experimentos que consistieron en el envio de
correos electrdnicos para diputados federales, y las respuestas se analizaron en conformidad con
criterios derivados del concepto de “responsividad” — principio clave de la democracia. Se enviaron
tres correos electrénicos para cada politico, pero el indice de respuesta fue solamente 11,16%,
numero mucho mas pequefio que el obtenido en otros estudios que emplearon metodologia similar.
En términos de calidad de las respuestas, se obtuvo puntuaciones regulares. Luego, poniéndose en
cuenta el objeto de la investigacion (los mensajes oficiales de diputadas y diputados), se concluye
que los representantes y sus asesores todavia presentan un gran déficit en lo que respecta al
cumplimiento de su papel de informar y dialogar con los ciudadanos. Asi, el uso de los recursos
tecnoldgicos gubernamentales en la intermediacién entre parlamentares y pueblo parece estar
muy lejos de alcanzar un efectivo caracter democratico.

Palabras clave: responsividad, tecnologias de la informacién y comunicacién, Poder Legislativo

Communication between Brazilian Federal Deputies and citizens: is there responsiveness
in the contact by email?

This paper sought to investigate the level of responsiveness of Brazilian federal deputies when
contacted by a citizen through electronic media. Considering the opportunities of interaction made
available by the information technology and communication (ICT) and taking into account the
State public administration’s duty to dialogue with its people; the importance of assessing how
the government has been answering to a citizen was emphasized. To achieve so, two experiments,
which consist in sending emails to Federal Deputies and analyzing their answers in the light of
the responsiveness’ concept (key principle of democracy), were conducted. Therefore, each
representative received three emails, but the level of answers was only 11.16%. This number was
much inferior compared to other studies which applied a likewise methodology. As to the quality
of the answers, they were ordinary; consequently, considering this research object (the official
emails from deputies), it was concluded that the politicians and their advisors still present a big
debt in terms of fulfilling their roles of informing and dialogue with the people. Hence, the use of
governmental technological resources as intermediary between congressional and people seems
very far from achieving democratic effectiveness.

Keywords: responsiveness, information and communication technology, Legislative Power
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Introdugao

Diversas ferramentas digitais vém sendo utilizadas nos estados democraticos ao
redor do mundo, principalmente para aproximar o governo dos cidadados. Ferramentas
digitais de cunho institucional e pessoal vém sendo adotadas para empoderar o cidadao
(que passa a ter meios econdmicos e praticos de se manifestar) e também para otimizar
a gestdo publica e resgatar a legitimidade do poder publico (CUNHA; SANTOS, 2005;
DADER, 2003; GOMES, 2005). Vale destacar que o e-mail é compreendido como o meio
de comunicagdo oficial mais pratico, econémico e acessivel desde o inicio da ado¢do de
ferramentas digitais, tanto para a administragao publica (BRAsIL, 2002) quanto para o povo
(CUNHA; SANTOS, 2005; DADER, 2003).

Ainda sobre esse cenario, Okot-Uma (2000) e Dias (2012) explicam que a sociedade
contemporanea passou por mudancas de postura, passando de passiva para participativa,
modificando consideravelmente a atitude dos atores envolvidos, a dinamica do processo
democratico e a forma de administrar os bens publicos. Esse novo contexto requer a
adaptacdo do poder publico e o monitoramento do cidaddo, para que a comunicagdo

entre os atores aconteca de forma democratica e responsiva.

Responsividade é, de modo geral, o ato de conhecer e — quando possivel — atender
as demandas da sociedade, sendo essa a chave da democracia, por ser a base da relacao
entre o servigo publico e a populagao civil. Mais especificamente, Grohs, Adam e Knill
(2015) explicam que esse principio ndo se baseia apenas no ato de responder a um
contato, mas sim de fazé-lo no tempo adequado, de forma completa e possibilitando um

contato democratico, ou seja, aberto para o debate e focado no bem comum.

Seguindo essa perspectiva, o Legislativo aparece como o Poder que mais precisa
agir responsivamente, pois se configura como a instituicdo central da democracia por
ser responsavel por receber e processar as demandas do povo (NOGUEIRA, 2012). Esse
requisito se mostra ainda mais importante na Camara dos Deputados, pois ela recebe as
demandas sociais diretamente (diferente do Senado, que analisa projetos previamente

discutidos). Ainda assim, os deputados federais sdo historicamente mais distantes da
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sociedade do que os representantes das casas legislativas municipais e estaduais, devido

a questOes geograficas e culturais (CRUZ, et al., 2012; GAULD et al., 2016).

E fundamental, entdo, para a democracia, que a opinido publica seja ouvida e
considerada pelo Poder Legislativo, o que torna o tema uma importante agenda de
pesquisa. Dessa forma, muito se tem investigado sobre as agdes democraticas de governos
ao redor do mundo e seus resultados para a sociedade, especificamente sobre o uso da
internet por legisladores brasileiros (ANDERSEN; MEDAGLIA; VATRAPU; HENRIKSEN; GAULD,
2011; BRAGA; NICOLAS, 2009; BRAGA; MITOzO; TADRA, 2016; CRUZ, 2011; NICOLAS; OLIVEIRA,
2015; WEST, 2003; RICKEN; BRAGA, 2011).

Diante do que foi exposto, buscou-se investigar o grau de responsividade dos
deputados federais brasileiros quando contatados por um cidadao por meio eletronico.
Para tanto, foi realizado um experimento que consistiu no envio de e-mails para deputados
federais, e as respostas foram analisadas com base em critérios advindos do conceito de

“responsividade”.

E valido destacar que a todos os deputados federais é dada a mesma condi¢do
de atendimento ao publico, uma vez que possuem e-mails institucionais hospedados e
divulgados pela prépria Camara (a estrutura do e-mail é nomedodeputado@camara.leg.
br) e que cada um deles possui uma verba de gabinete mensal de R$ 97.116,13 (valor
estabelecido pelo Ato da Mesa 117/2016) para contratacdo de pessoal para atuar em
funcdes diversas, tais como interacdo com o povo. Além disso, eles dispéem de varios
documentos que os orientam com questdes pontuais como redagao, formato dos textos e
estilo de escrita. Tudo isso permite supor que ndo ha impedimento para que seja dada ao

cidaddo uma resposta de qualidade.

A secdo a seguir discorre sobre responsividade, seguida pelo terceiro capitulo —
em que foi apresentada a metodologia da pesquisa —, depois pelos resultados, pelas

consideragdes finais e, por fim, pelas referéncias bibliograficas.
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2 Responsividade no setor publico

“Responsividade” é um conceito criado no meio empresarial e importado para o
ambito estatal no surgimento do New Public Management (NPM), nos Estados Unidos,
em resposta a crise fiscal dos anos 1970. Esse modelo é marcado por implementar
principios de negdcios na entrega de servigos publicos, a fim de minimizar a insatisfacao
da populagdo diante de uma onda de politicas publicas que ndo foram bem aceitas na

Europa e nos Estados Unidos (DENHARDT, 2015; VIGODA, 2000).

Esse modelo foi importado pelo Brasil cerca de vinte anos depois — conhecido aqui

III

como “administracdo publica gerencial” — em condic¢des diferentes das originais e nao foi

bem adequado ao contexto brasileiro (DENHARDT, 2015).

Apesar de ter sidoimplementada em um modelo de gestdo publica, a responsividade
é um conceito chave para a democracia. Beetham (2006, p. 3, traduc¢do nossa) trata de
democracia como sendo “um ideal e um conjunto de institui¢cdes e praticas”. Para elucidar
o primeiro ponto de vista, o autor lista dois principios: (1) o poder que todos os membros
de uma associa¢do qualquer possuem de participar e influenciar nas deliberagdes e
tomadas de decisdo do grupo e, assim, (2) todos seriam tratados igualitariamente. Tais
guestoes se aplicam a qualquer grupo que associe individuos que comunguem qualquer
tipo de interesse ou causa. A segunda perspectiva depende da primeira para se efetivar,
pois é a partir de um ideal democratico que se formam as instituicdes e se desenvolvem

praticas que concretizam esse sistema onde ele é adotado.

Dentre os regimes democraticos, hd a democracia representativa, a qual vivemos

hoje. Pitkin (1967, p. 16), em sua obra The concept of representation, explica que:

a representacdo é, em grande medida, um fenémeno cultural e politico, um
fendmeno humano”. Esse fend6meno pode se concretizar “por meio das eleigdes [...],
e apos as eleigdes, quando os politicos tornam efetivas suas propostas manifestas
no periodo eleitoral por meio da formulacdo e implementacdo de leis e politicas
publicas” (MOREIRA, 2017, p. 22).
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Para que uma democracia representativa seja efetiva, Pitkin (1967) defende duas
dimensdes essenciais: accountability e responsividade. Ferejohn (1999) apresenta estes
conceitos da seguinte forma: accountability esta relacionada a estruturas das instituicGes
democraticas, visando a prestacdo de contas e a externaliza¢do das razdes que motivaram
decisGes tomadas pelos representantes; enquanto a responsividade aparece como uma
consequéncia da interagao dessas estruturas. Ele sintetiza as defini¢gdes com a analogia
gue segue: “responsividade é a medida do quanto de accountability uma estrutura

institucional permite” (FEREJOHN, 1999, p. 131, tradugdo nossa).

Apesar de defender a importancia da accountability e da responsividade, Pitkin
(1967) destaca que esse assunto é nebuloso porque nao esta claro como os representantes
devem executar a ideia de representar o povo. Ela ainda ressalta que “estd implicito que
o governo deve, entdo, agir em beneficio das pessoas, mas estd igualmente implicito
gue isso ndo requer consulta nem responsividade para com seus desejos” (PITKIN, 1967,
p. 130, traducdo nossa). Entretanto, ao final de suas reflexdes, a autora acredita que a
representatividade requer responsividade perante o povo para atingir, de fato, seu

propdsito democratico.

Com o passar do tempo, estudiosos analisaram a ideia de responsividade e
entenderam que ela pode ser compreendida, no setor publico, de duas formas (VIGODA,
2002, p. 528): a primeira remete ao dever de atender ao cidaddo como se ele fosse um
cliente, o que levaria a uma distorcao da finalidade publica, pois abriria a possibilidade
de que questdes “populistas” e de “curto-prazo” passassem a frente de outras de maior

impacto e a longo prazo, entre outros aspectos.

Ja a segunda maneira se refere a um modelo democratico aplicado a gestdo publica
“gue exige administradores que sejam responsivos a vontade popular”, mas ndo coniventes
cegamente com as demandas, visdo essa que requer um “setor publico flexivel, sensivel e
dindmico” (VIGODA, 2002, p. 528). Adotou-se, para este trabalho, a segunda perspectiva,
pois ela atende adequadamente o conceito de democracia aqui apresentado. Além disso,
acredita-se que abrir espago para o povo se manifestar e debater agdes governamentais
consiste em uma forma de legitimar a tomada de decisdo e melhorar o desempenho da

maquina publica.
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Para o alcance do objetivo proposto neste artigo, observou-se esse conceito de
responsividade na comunicacao direta estabelecida entre Poder Legislativo e cidadao. Essa
escolha se deu porque este poder “é a expressdo personificada do Estado Democratico
Brasileiro” (RIBEIRO, 2012, p. 7). Legislar é, em suma, criar normas que regulam o
funcionamento da sociedade; logo, os legisladores sdo politicos eleitos para exercer
funcGes que visam a atender as necessidades do povo, o que pode acontecer de forma
mais efetiva se houver comunicacao entre esses atores. Enquanto o Poder Executivo
gerencia e aplica o que o Legislativo entender que é melhor para a populacao, o Judiciario

julga as acGes e faz cumprir as leis (BACHTOLD, 2008).

Além disso, os parlamentares possuem outras func¢des, que vao além de legislar. Sdo
elas: representativa, legislativa, fiscalizadora, julgadora, politico-parlamentar, orientacdo
politica, comunicativa, informativa e educativa (RIBEIRO, 2012). Diante de todas essas
funcdes e de seu cunho democratico, infere-se que o Poder Legislativo possui o dever
democratico de estabelecer uma "comunicagdo responsiva" com seus representados, ou
seja, uma comunicacdo baseada na celeridade, no didlogo e na prestacdo de informacgbes
completas e claras. Esse tipo de contato almeja a constru¢do de uma relacdo democratica

entre os atores.

Sendo assim, espera-se que o contato estabelecido va além de uma conversa
comum, pelo contrario, ele precisa ser um momento de aprendizagem para o cidadao,

que estard exercendo sua cidadania.

3 Procedimentos metodoldgicos

Para capturar o comportamento mais natural possivel dos legisladores, optou-
se por realizar uma pesquisa experimental, que se configura em submeter grupos com
caracteristicas semelhantes a tratamentos diferentes e observar suas reagées, verificando
se 0s mesmos apresentam reagoes diferentes (2002). Esse tipo de pesquisa é comumente
utilizado na observacado de problemas complexos em que respostas naturais e espontaneas
precisam ser captadas para verificar variaveis que influenciam tais respostas (GERHARDT;
SILVEIRA, 2009).
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Tratando-se de estudos experimentais que investigaram “responsividade”, Grohs,
Adam e Knill (2015, p. 155, tradugdo nossa) relatam que “experimentos de campo fornecem
uma ferramenta Util para testar a responsividade e o comportamento discriminatdrio de
reparticdes publicas e podem ser aplicados em uma grande variedade de atividades e

questdes de pesquisa”.

O e-mail foi o instrumento utilizado nos experimentos aqui analisados para averiguar a
responsividade da Camara dos Deputados. A opcdo por esse meio de comunicacgao justifica-
se pelo fato de o correio eletrdnico ser regimentado pela Casa. O Cédigo de Etica e Decoro
Parlamentar (2015), no Capitulo Il - Dos Deveres Fundamentais, dos Atos Incompativeis
e do Atos Atentatérios ao Decoro Parlamentar — traz as obrigacdes fundamentais, tais
como protecdao da democracia e das institui¢gdes, tratamento igualitdrio a todos os atores

democraticos, prestagdo de contas e busca pelo interesse publico (BRASIL, 2015).

Quanto a regulacdo da comunicacdo direta entre cidaddo e legislador, ndo
ha um mecanismo que o faca, tampouco foi criado um documento legal que regule a
responsividade nesse contato. Existe, porém, a Portaria n2 96, de 2004, que rege sobre
o uso do “Servico de Correio Eletrénico da Camara dos Deputados”, que tem como uma
de suas funcOes a de ser um canal de interagdo entre sociedade e deputados federais,
constatando a legitimidade desse canal e a obrigacdo dos parlamentares em responder.
Além disso, para ter acesso a essa conta institucional, os legisladores assinam um termo
de aceite, compromisso e responsabilidade, acusando ciéncia e aceitando as condi¢des de
utilizacdo do e-mail. Esta pesquisa vem, nesse sentido, verificar como ocorre esse contato
na auséncia de um instrumento de fiscaliza¢do e controle, diante apenas do conhecimento

de suas obrigagdes como parlamentares.

Ha de se destacar que hd outras formas de comunicagdo entre esses atores. Redes
sociais como Twitter, Facebook e Instagram sdo exemplos de meios amplamente utilizados
por governantes. Contudo, ndo é obrigatério que estes atores possuam essas ferramentas,

0 que tornaria inviavel o diagndstico sobre responsividade, almejado por esta pesquisa.

Os estudos anteriores enviaram mensagens para departamentos oficiais ou
gabinetes de politicos com perguntas simples e — apesar das diferengas entre os métodos

de analise — averiguaram de modo geral apenas se houve resposta, o tempo de retorno e
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se o conteudo traz as informacdes requeridas, ou seja, pouco se observou em termos de

gualidade da resposta e de efetividade da comunicagdo estabelecida.

Quatro categorias foram criadas para avaliar os e-mails: (a) uma se constituiu das
melhores respostas por conterem respostas para ambas as perguntas e informagdes
adicionais; (b) as que continham apenas o que foi perguntado; (c) aquelas com apenas
uma das informagdes requeridas; e (d) as incompletas. Esses critérios foram utilizados
posteriormente no artigo comparativo de Andersen et al. (2011) desenvolvido na
Dinamarca. Os indices dos grupos C e D, contudo, foram altos em trés paises: 53,4% das
instituicGes neozelandesas, 37,1% nas dinamarquesas e 69,3% das australianas. Ao replicar
esse experimento, Gauld et al. (2016) verificaram que as respostas se concentraram, mais
uma vez, entre os grupos C e D, revelando que a qualidade da resposta ndo tem relagdo
com a familiaridade dos servidores com a internet, uma vez que os préprios pesquisadores
apontaram o fato de que no ano de 2015 — quando foi conduzida a pesquisa — o correio

eletrénico ja era um meio de comunicac¢do popularizado nas instituicdes publicas.

Por fim, Grohs, Adam e Knill (2015b) adicionaram mais pontos de avaliagdo a sua
investigacdo para verificar se havia tratamento diferente por parte dos governos locais
alem3es de acordo com o género e a nacionalidade do cidadao (neste caso, ele poderia
ser turco ou alemado). Esses pesquisadores criaram, para tanto, trés categorias que
guiaram sua avaliacdo: “velocidade, completude e orientacdo para o servico”. A primeira
dimensado se refere ao tempo de resposta; ja a segunda estd relacionada ao conteudo e
a apresentacdo da mensagem; e a terceira, por sua vez, constitui-se de critérios como
profundidade da resposta, cordialidade e informacdes adicionais. Essas dimensdes foram
usadas como base para o desenvolvimento deste artigo e estdo desmembradas na se¢do

metodoldgica a seguir.

3.1 Coleta de dados

Para contatar os 513 deputados federais com mandatos vigentes no periodo corrente,

Ill

foi acessado o canal “Quem sdo”, dentro do menu “Deputados”, do site da Camara. Por
esse meio, é possivel fazer o download de uma planilha atualizada com os contatos de
todos os deputados em exercicio, como endereco do gabinete em Brasilia, telefone, fax,

e-mail, entre outras informacdes ndo relacionadas a comunicagdo com o parlamentar.
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Estd explicitado no site que a Casa ndo se responsabiliza pela comunicacdo
estabelecida diretamente com o representante e ha a sugestdo de usar o canal “Fale
Conosco” para que o cidad3o esteja amparado pela Lei n2 12.527/11 (conhecida como Lei
de Acesso a Informacgao). Além deste canal, ha diversas outras formas de interacdo com
o parlamentar, disponiveis na secdo “Participe”, dentro de “Atividades Legislativas”. Vale
destacar que esse dispositivo legal rege apenas os pedidos de acesso a informacao, e nao

as respostas as demandas da sociedade.

Apds a coleta dos e-mails dos parlamentares, foram criadas quatro contas de correios
eletronicos de onde foram enviadas as mensagens. Cada endereco foi feito em nome de
um membro do nucleo de pesquisa, liderado pelo orientador desta pesquisa e ndo foram
dadas informacg&es pessoais ou profissionais dos remetentes. Todo esse procedimento foi

analisado e aprovado pelo Comité de Etica da universidade.

Essas contas foram acessadas somente pela autora deste trabalho e seu orientador
para manter sigilo absoluto sobre o conteddo das comunicag¢des. Nao foi feita a divulgacado
das mensagens dos e-mails, a fim de ndo comprometer o contexto ético da pesquisa e
garantir a integridade dos respondentes. E importante destacar que em nenhum momento
o legislador — ou os membros da equipe que responde por ele — foi foco de analise, mas
sim, a Camara dos Deputados. Sendo assim, foram feitas as analises do contelddo das

respostas com o rigor metodolégico e ético necessario para tanto.

Foram, entdo, enviados dois tipos de e-mails, que constituem os dois experimentos.
No primeiro, os parlamentares receberam mensagens que continham (1) uma demanda
de informacdo sobre um projeto em tramitacdo e o (2) posicionamento do politico quanto
a isso. Para delimitar os temas sobre os quais os legisladores foram questionados, foi feita
uma consulta ao site da Camara dos Deputados, nos meses de julho e agosto de 2017, em
busca dos grandes projetos que seriam discutidos no ano corrente. Apds a consulta, foram
escolhidos quatro assuntos que ganharam visibilidade pela midia: reforma da previdéncia,
projeto “Escola Sem Partido”, reforma politica e refinanciamento de dividas tributarias
(MORAES, 2017; XAVIER, 2017; MIRANDA, 2017). No periodo de operacionalizacdo da
pesquisa foram verificados os projetos em andamento referentes a cada tema, tomando

cuidado de perguntar apenas sobre os assuntos em tramita¢do na Casa Legislativa.
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Como a estrutura dos textos enviados era semelhante, para a melhor analise das
respostas, optou-se por enviar dois e-mails sobre dois temas distintos para cada deputado,
com intervalo de duas semanas entre eles. Para cada semana, os parlamentares foram
divididos em dois grupos aleatoriamente, por meio de uma férmula de sorteio de um

editor de planilha.

O segundo experimento consistiu em enviar uma mensagem que continha um
conteldo mais simples e préximo ao que foi feito nas pesquisas anteriores. Por isso, foi
enviada a mensagem que questionava a possibilidade de um contato com o parlamentar
por aguele endereco eletrénico e se o politico tentaria reeleicdo em 2018, inspirada nos
trabalhos realizados na Espanha (DADER, 2003; DADER; DOMINGUEZ, 2011; DOMINGUEZ,
2010) — por serem os pioneiros — e no Brasil (CUNHA; SANTOS, 2005) — para que se pudesse
também comparar os indices de resposta do Legislativo local e federal. Vale destacar que
os e-mails foram enviados de duas contas que ja tinham sido usadas, mas para legisladores
diferentes, ou seja, nenhum politico recebeu mais de uma mensagem de cada remetente,

0 que poderia comprometer a pesquisa.

As mensagens foram enviadas automaticamente por meio de um editor de planilha
sincronizada a um programa de e-mail. Essa planilha foi desenvolvida por um técnico
especializado e pré-testes foram realizados, para verificar se as mensagens poderiam ser
classificadas como spam por algum provedor. Além disso, apds o envio, as contas foram

checadas periodicamente para verificar se estavam recebendo e enviando mensagens.

3.2 Anadlise de dados — Avaliacdo das respostas

De posse das respostas, foi realizada uma avaliacdo do conteddo dos textos, de
forma objetiva e sistemdtica, para verificar a qualidade das mesmas. Foram, entao,
desmembradas as trés dimensdes adotadas por Grohs, Adam e Knill (2015) — velocidade,
completude, orientagdo para o servico—aqui tratadas como constructos a serem validados,
e os critérios de avaliagcdo foram construidos a partir deste estudo e com as instrugdes do
Manual de Redagdo da Cdmara dos Deputados e a Portaria n2 96/2004 (que rege sobre o

uso do correio eletronico institucional da Camara).
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Para a melhor compreensao dos constructos, foram trazidas definicdes para cada
um deles. O verbete “velocidade” é definido como “relacdo entre espaco percorrido e
tempo de percurso no movimento uniforme” (HOUAISS; VILLAR, 2001b, p. 2839). Nesta
pesquisa, ele é percebido como o tempo que levou para que a resposta chegasse ao
demandante. Assim sendo, este constructo foi medido apenas por uma proxy que trara o

numero de dias até receber o retorno, fazendo dele um constructo diferente dos demais.

“Completude” significa “qualidade, estado ou propriedade do que é completo,
perfeito, acabado” (HOUAISS; VILLAR, 2001a, p. 776). A compreensdo desse constructo
foi feita a partir das expectativas deste trabalho quanto ao “conteddo completo”
(fundamentadas pelos experimentos mencionados anteriormente), das orientacdes do
Manual de Redac¢do da Camara dos Deputados (uma vez que eles trazem detalhes do
gue é um texto claro e preciso, conciso e harmdnico) e da Portaria n? 94 (2004, p. 163).
Este documento estabelece as regras para o uso do correio eletrénico por todos que
atuam na Camara; dentre elas, ha o artigo 15, paragrafo 29, que diz que “Toda mensagem
emitida por meio do servico de correio eletrénico devera conter a identificacdo clara de

seu remetente, vedado o anonimato e qualquer forma de descaracteriza¢do da autoria”.

A expressao “orientacdo para o servigo”, por sua vez, foi aqui definida com base
no artigo de Yuan, Yan e Liu (2009, p. 9, tradu¢do nossa), que apresenta esse modelo de
governo como sendo o que “almeja o objetivo de ‘servir primeiro’ e oferecer diversos
servicos, dentre eles institui¢cdes, regras e ordens, que enfatizam alcancar a liberdade
e os interesses dos cidaddos ao maximo, mas ndo o poder e a autoridade”. Os autores
concluem essa definicao afirmando que “servir cidaddos é a fundamentacao legal para
a existéncia de um governo, e também a prioridade primeira do governo orientado

para o servico”.

Para que a comunicacdo esteja dentro dos moldes da administracdo publica
brasileira orientada para o servico, entende-se que a mensagem precisa seguir,
primeiramente, os principios da formalidade, uniformidade e impessoalidade
abordados no manual como essenciais para uma gestdao democratica. Por fim, “abertura
para contato posterior ou réplica” e “informacdes adicionais” sdo atributos marcantes
de uma comunicagao responsiva e aberta para o didlogo com o povo de forma geral
(GROHS; ADAM; KNILL, 2015a).
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Vale destacar que os critérios para avaliar as varidveis que constituem este
constructo também foram inspirados nas reflexdes sobre func¢Ges do Poder Legislativo
relacionadas a responsividade — que sdo a representativa, a comunicativa, a informativa
e a educativa (MARQUES JUNIOR, 2009; RIBEIRO, 2012). Essas responsabilidades que
cabem ao Poder Legislativo fazem com que o contato de um cidaddo ndo seja algo
simples e direto, e sim um momento de levar conhecimento a esse individuo e fomentar
sua cidadania. Diante disso, a expectativa desta pesquisa se direciona para um viés

instrutivo dentro deste constructo.

Apds o estudo dos temas, a leitura dos trabalhos anteriores e a realizagdo do pré-
teste, variaveis foram desenvolvidas, posteriormente desmembradas e descritas. Percebeu-
se, contudo, que esses critérios ndo conseguiram captar alguns detalhes importantes das
respostas, tais como veracidade, originalidade, desleixo, descaso, discursos fechados
para debate, entre outros. Partindo dessas observacgdes, identificou-se a necessidade de
se criar uma varidvel que permitisse uma avaliacdo dos pesquisadores quanto a esses
pontos. Criou-se, para tanto, uma nova variavel — denominada "satisfacdo percebida" —

gue também faz parte do ultimo constructo.

Para a melhor compreensdo das varidveis e andlise das respostas — e com base em
tudo o que discutido até entdo —, foram criados critérios detalhados que estdo dispostos
na Figura 1. Como foram enviados dois tipos de mensagens, alguns critérios servem para
ambos e outros apenas para um tipo. Por isso, os critérios destacados com a letra “a”
foram utilizados para avaliar apenas as respostas dos e-mails com temas polémicos; os
demarcados com a letra “b”, os retornos do e-mail simples; e os sem demarcacgées, servem

para todas as respostas.
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Figura 1 | Varidveis e seus critérios de avaliagdo

Variaveis Critérios
Tempo de resposta 1 Numero de dias em que a resposta chegou, sendo que 0 se refere
(VT) " aquela resposta recebida no mesmo dia (VT)
g Explicitar quem é o respondente (CC1)
Conteudo o
completo (CC) Responder a primeira pergunta (CC2)
4. | Responder a segunda pergunta (CC3)
Usar palavras e expressdes simples e de compreensdao comum
5.
(ccpl)
- Redigir frases objetivas e que estejam em ordem direta
Clareza e precisao . ; o ~
6. | (preferencialmente), sem intercalagdes e com pontuagdo adequada
(ccp)
(ccp2)
7 O conteuldo deve estar de acordo com o que foi perguntado e nao
" | pode gerar duvida para o leitor (CCP3)
Escrever apenas o necessario, dispensando prolixidade, rodeios,
8. | redundancias, comentdrios supérfluos e caracterizacoes
Concis3o e inadequadas (CCH1)
harmonia (CCH) 9 Colocar as ideias em sentencas curtas, de forma légica e harménica,
" | esem repeticdes (CCH2)
10. | Observar concisdo e coesdo (CCH3)
11. | Escrever com polidez, cortesia e respeito (OF1)
Formalidade (OF) 12, Usar de Ilrjguagem apropriada, evitando uma abordagem
descontraida (OF2)
13. | Usar a lingua culta formal (OF3)
14. | Buscar coeréncia e constancia no uso do tempo verbal (OU1)
Uniformidade (OU) | 15. Seguir o estilo de IlngPagem e formato do documento estabelecidos
pelo manual de referéncia (OU2)
16. | Respeitar as normas de ortografia (OU3)
Respeitar a vontade estatal e buscar o bem comum nas agGes feitas
17. | em nome do servico publico, sem expressar distin¢cdo entre cidaddos
. ou cometer algum tipo de ofensa (OI1)
Impessoalidade ~ - = - s
N3o pedir que o cidad3do se identifique ou faga algo semelhante para
(or 18. ~
entdo responder a (s) pergunta (s) (OI2)
19 N3o utilizar desse contato para fazer propaganda eleitoral ou pura

promogao de seu trabalho (0OI13)
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Variaveis

Abertura para
contato posterior
ou réplica (OAC)

Critérios
Disponibilizar outras formas de contato, que sejam institucionais ou
20. .
pessoais (OAC1)
Deixar claro que o respondente esta disposto a prestar mais
91 informacgdes (OAC2)
" | Deixar claro que o respondente esta disposto a manter um dialogo
(OAC2)
Demonstrar interesse pela opinido do cidaddo (OAC3)
22. Perguntar se o cidaddo possui alguma duvida, demanda ou sugestdo

(OAC3)

Informacdes
adicionais (OIA)

23.

Anexar material ou enviar o link para acessar o projeto em si e/ou
seu andamento
Explicar que o contato com o parlamentar é aberto a todos (OIA1)

24,

Trazer embasamento e/ou justificativa para a opinido quanto ao
tema (OIA2)

Deixar explicito como ocorre a comunicagdo com o parlamentar (se
passa pelo gabinete, se ha filtragem, etc.) (OIA2)

25.

Mencionar outros projetos, propostas similares e/ou outras
informagdes pertinentes (OIA3)

Instruir acerca do processo de escolha dos candidatos pelos partidos
(OI1A3)

Satisfacdo
Percebida (OSP)

26.

Informar corretamente o cidaddo e mencionar a fonte de trechos
provenientes de textos escritos por outrem (OSP1)

Demonstrar abertura e deixar o eleitor a vontade para contata-lo
novamente (OSP1)

27.

Responder com o afinco, sem transparecer desleixo e/ou descaso
(OSP2)

28.

Demonstrar abertura para o debate do tema na Casa e apresentar
uma atitude receptiva aos argumentos postos, mesmo que de
posicionamento contrario (OSP3)

Mencionar a questdo da regionalidade da representacdo, sem excluir
os cidaddos dos demais estados (OSP3)

Fonte: elaboragdo prépria (2018).

Com esse embasamento, avaliou-se e mensurou-se o que foi captado em cada critério

através de uma escala métrica de classificagdes somadas, seguindo as instru¢des de Hair et

al. (2005), que se constitui em um instrumento de mensuragdo que utilizou de sete pontos

para captar a qualidade da resposta dentro de cada categoria. De acordo com a avaliagdo

feita, as respostas foram alocadas na escala que possui uma pontuacdo variando de um a

sete correspondendo as seguintes classificacdes: péssimo, muito ruim, ruim, regular, bom,

muito bom e excelente, e ao final foi somada para se ter uma nota por categoria. A nota
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“zero” é atribuida, por exemplo, quando uma das perguntas ndo foi respondida, ou seja,

guando ndo ha nada escrito na resposta que possa ser atribuido aquele critério.

Para a proxy de velocidade, foi feita uma escala numérica cuja pontuagdo regrediu
de acordo com o tempo de resposta. O prazo maximo de recebimento estabelecido foi de
21 dias, tempo escolhido em cumprimento a Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/11)
- que delimita vinte dias como sendo o periodo de resposta de 6rgdos publicos — e
adaptado para se adequar a escala aqui proposta. Sendo assim, as faixas da régua foram
diferenciadas pelo intervalo de trés dias — 3, 6, 9, 12, 15, 18, 21 — e a pontuacao foi a
mesma atribuida anteriormente, sendo feita, contudo, em ordem inversa, uma vez que a

resposta mais rapida ganhou a maior pontuacao.

Por fim, quatro outros pontos foram observados: se houve resposta para a primeira
pergunta (RA), se houve resposta para a segunda pergunta (RP), se foi o préprio deputado
gue respondeu (DR) e sua manifestacdo sobre a matéria (OM - experimento 1) ou sobre a

tentativa de reeleigdo (TR - experimento 2).

3.3 Analise de dados — Tratamento estatistico dos resultados

De posse dessas avaliacdes, foram feitas médias simples dos vinte e oito critérios de
avaliacdo dispostos na Figura 1, dando origem a uma varidvel denominada “Média Final”
(MF). Vale reiterar que os parlamentares em si ndo sdo foco deste estudo, portanto, foram

analisadas as respostas recebidas.

Apds quantificar os resultados, utilizou-se o software de tratamento de dados
Statistical Package for the Social Sciences v. 20.0® (SPSS) para a realizacdo de uma
Analise Exploratéria de Dados (AED), que consiste na andlise e descricdo das informacdes
coletadas, que permite a extracdo de relacbes e frequéncias para melhor conhecimento

dos mesmos antes da aplicacdo de uma técnica estatistica (HAIR, 2009).

Feito isso, foram realizados testes de hipdteses com dois intuitos: (1) observar se
ha diferenca das médias (varidvel dependente) em relagcdo as varidveis qualitativas e (2)

verificar se houve diferenca nos resultados dos dois experimentos.
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Os primeiros cruzamentos partiram da varidvel dependente MF, de carater métrico
(também chamada de quantitativa) com as varidveis categdricas que representam os
outros quesitos; algumas contam com duas e umas com quatro categorias. Os testes
aplicados neste momento foram: “t de student” para os primeiros e “Anova” para o ultimo
quesito, ambos considerando que as amostras sdo independentes, segundo as instrucoes
de Hair (2009).

A segunda parte dos cruzamentos comparou as médias, as minimas e as maximas
obtidas na avaliacdo de cada varidvel, em cada experimento. Para tanto, foi realizado o
teste ndo-paramétrico de Wilcoxon para amostras emparelhadas. Optou-se por um teste
nao-paramétrico por conta do baixo nimero de casos e de varidveis observadas, como

instruem Pestana e Gageiro (2008).

4 Resultados e discussoes

Dos primeiros 1.026 e-mails enviados, apenas sete ndo chegaram aos destinatarios,
e isso ocorreu apenas na segunda sec¢do de envio. As mensagens de falha de entrega de
cinco deles continham a seguinte mensagem: “O endereco de e-mail que vocé inseriu ndo
pbéde ser encontrado”. O perfil de quatro destes no site da cdmara continha a seguinte
mensagem: “*** n3o esta em exercicio ***”, Foram identificados os suplentes de trés
deles e as mensagens foram encaminhadas. Ndo foi possivel detectar o problema da

quinta conta.

Quanto as duas restantes, recebeu-se a seguinte notificacdo: “A caixa de correio do
destinatario esta cheia e ndo pode aceitar mensagens no momento”. Devido a esses fatos,
1.022 e-mails no total — 99,61% — foram enviados com sucesso. Sobre isso, consta no
Manual do Gabinete Parlamentar (2014) que é de responsabilidade do usuario da conta a

limpeza periddica da caixa postal.

Apenas uma resposta automatica foi recebida — geralmente usada para acusar
recebimento enquanto o respondente prepara a resposta —também na segunda semana.
Vale destacar que ndo houve retorno oficial desse remetente e, portanto, essa resposta

nao foi contabilizada.
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Na terceira semana, os mesmos erros de envio ocorreram, sendo que dois
parlamentares possuiam suas caixas de entrada cheias e um endereco eletrénico ndo
foi encontrado (ndo foi possivel constatar a razdo do erro do ultimo), totalizando 510
e-mails enviados com sucesso — 99,02%. Foram analisadas as respostas recebidas até o

dia 5 de novembro.

Primeiramente, observou-se o baixissimo retorno no primeiro experimento (27
respostas, o que equivale a 2,64%). Esse percentual foi o menor se comparado a todos
os estudos anteriores, até mesmo os que datam de um momento de adaptacdo da
administracdo publica a internet. Ao comparar especificamente com os resultados de
Cunha e Santos (2005), observou-se o maior nimero de respostas por parte do Poder
Legislativo local, o que contraria a expectativa deste estudo, por partir da perspectiva de
que as instancias federais possuem mais recursos para atender os cidadaos, logo, teriam
mais condi¢des — tanto no sentido financeiro quanto de pessoal disponivel e preparado —

para responder.

Em seguida, percebe-se uma consideravel discrepancia no nimero de respostas do
segundo experimento. Apenas no primeiro dia, 89 respostas foram recebidas, quatro vezes
0 quantitativo total do primeiro experimento. Ao final, foram recebidas 125 respostas
(24,37%). Infere-se, a partir disso, que os parlamentares preferem ndo se posicionar

guando os assuntos sdo polémicos.

Apesar de o segundo experimento ter tido maior nimero de respostas, esse
resultado foi melhor apenas que os obtidos por Dader e Dominguez (2011) e Cunha e
Santos (2005), que consistem nos trabalhos mais antigos dentre os estudos coletados
e dos quais este artigo se baseou para formular a mensagem do experimento. A partir
disso, pode-se entender que o ato de retornar um e-mail — neste caso — ndo depende de

questdes financeiras ou tecnoldgicas, mas sim, da motivacdo do agente.

Vale pontuar que apenas um legislador respondeu a todos os e-mails e que quatorze
responderam a uma mensagem do primeiro experimento e ao segundo também. Esperava-
se que todos os respondentes do primeiro experimento também retornassem ao segundo,
uma vez que o tema era mais simples e de interesse direto dos parlamentares. Quanto a

guestdo da qualidade das respostas, estas foram analisadas nos subtdpicos que seguem.
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4.1 Andlises das respostas do primeiro experimento

Este experimento constituiu em enviar e-mails para os deputados perguntando
sobre o andamento de uma proposta de projeto de lei considerada polémica, além do seu

posicionamento quanto a ela.

Primeiramente, as notas atribuidas a cada varidvel passaram por uma analise
estatistica descritiva, em que se observou a nota minima, a madxima, a média e o desvio
padrdo das varidveis quantitativas do estudo. A Tabela 1 expde esses resultados e as

discussoes estdo a seguir:

Tabela 1 | Andlise descritiva do primeiro experimento

Minimo  Méaximo | Média Minimo | Maximo | Média Minimo | Maximo | Média

VT 1 7 5,52 | CCH3 0 7 5,96 oI3 0 7 6,44
cc1 2 7 6,56 | OF1 2 7 6,22 | OAC1 0 7 2,78
cc2 0 7 3,41 OF2 2 7 5,63 OAC2 0 7 1,48
cc3 0 7 3,48 | OF3 3 7 5,93 | OAC3 0 0 0,00
CCP1 4 7 6,59 ou1l 3 7 6,30 OIAl 0 7 1,67
CCP2 2 7 4,93 ou2 1 7 4,37 OIA2 0 7 2,26
CCP3 0 7 4,44 | OU3 1 7 6,67 | OIA3 0 7 1,89
CCH1 3 7 5,26 Ol1 0 7 3,30 OSP1 0 7 3,41
CCH2 4 7 6,22 0Ol12 2 7 6,81 OSP2 0 7 4,07
0SP3 0 7 2,41

Fonte: elaboragdo prépria. (2018).

Observa-se que o fator OAC3 — intitulado “Demonstrar interesse pela opinido do
cidaddo” — ndo foi considerado por nenhum respondente, resultado alarmante no quesito
democratico do contato estabelecido. Comparando as notas minimas e maximas atribuidas
a alguns critérios, verificam-se diversas discrepancias nas respostas. Isso se confirma ao
verificar que, das 28 varidveis, quinze apresentam seu desvio padrdo equivalente a mais
de um terco da média, o que indica que as notas variam muito nessas variaveis (VT, CC2,
CC3, CCP2, CCP3, OU2, OI1, 012, OAC1, OAC2, OIA1, OIA2, OIA3, OSP1, OSP2, OSP3).
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Desses critérios que variaram significativamente, onze obtiveram médias inferiores
a 4, ou seja, foram qualificadas como ruim, muito ruim, péssimo ou o critério ndo
identificado. Dentre essas varidveis estdo as que verificam se foi respondida a primeira
pergunta (CC2) e a segunda (CC3) pergunta, em outras palavras, alguns respondentes

retornaram, mas responderam apenas uma ou nenhuma pergunta feita.

Outro quesito é que as notas sdo atribuidas de acordo com o tempo que levou para
chegar a mensagem, com o respeito as regras de redacdo ditadas pela Camara, com o
conteldo e com o dever de manter um contato democratico. O segundo fator mencionado
foi responsavel por fazer com que 59,26% das respostas fossem avaliadas de regulares

para cima, mesmo que o conteldo e o cunho democratico nao fossem respeitados.

Destaca-se, também, o fato de que em todos os critérios — exceto o OAC3 — pelo
menos um respondente que conquistou nota maxima e que o zero ndo foi nota minima para
todos, o que leva a uma percepcdo promissora dos resultados. Ainda sobre isso, observou-
se que os critérios “usar palavras e expressdes simples e de compreensdao comum” e
“colocaras ideias em sentencas curtas, de forma légica e harmodnica, e sem repeticdes”,
obtiveram as menores minimas, reforcando a compreensao de que as questdes de escrita

sdo mais respeitadas nas mensagens recebidas.

Dentre as varidveis qualitativas, destacou-se a “opinido manifesta”, uma vez que
nenhum dos legisladores se posicionou a favor de nenhum dos projetos (ver Tabela 4), ou
seja, aqueles que responderam eram contra a proposta ou ndo possuiam posicionamento.
N3o se pode inferir que os legisladores preferem ndo se manifestar quando se trata de
apoiar questdes polémicas porque o percentual de respostas ndo representa os deputados,

mas esse foi um resultado interessante de se pontuar.

Verificou-se também que grande parte das respostas foram enviadas por assessores
dos parlamentares (11 das 27), o que ja se esperava por conta dos diversos compromissos
gue os legisladores federais tém, além de contarem com verba destinada a contratagdo de

pessoal que pode ser designado a geréncia de correspondéncia.

Ainda sobre as qualitativas, foram feitos testes para verificar se as médias variam
de acordo com os quesitos. Para as varidveis com duas categorias foi aplicado o teste “t

de student”, enquanto o Anova foi aplicado para o “opinido manifesta”. Os dois primeiros
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critérios mostraram diferencas estatisticas em suas médias, indicando que quando as

perguntas sdo respondidas, a nota é de fato mais alta.

Verificou-se também as saidas referentes as médias das respostas (vide Tabela 2),
possibilitando observar uma baixa variacao das notas ao considerar que o desvio padrao
corresponde a menos de 20% da média, ou seja, a distribuicdo das notas esta concentrada

na categoria “regular”.

Tabela 2 | Andlise da variavel Média Final

Estatisticas N Minimo Maximo Média Desv~|o
Padrdo
Resultados 27 2,857 6,071 4,428 0,8544
Categoria Muito ruim Ruim Regular Bom Muito bom
N2 de médias 1 8 11 6 1

Fonte: resultados da pesquisa, elaboragdo prépria. (2018).

Por fim, foram dispostas na escala de mensura¢do quantas médias finais se
encaixaram em cada categoria de pontuacao, como pode se observar na Tabela 6.
Identifica-se que os resultados se concentraram entre os conceitos “ruim” e “bom”, com
maior concentragao no “regular” (que coincidiu com a média da Tabela 4), indicando que
a qualidade das respostas a questdes polémicas precisa melhorar consideravelmente para

poder ser chamada de responsiva.

4.2 Andlises das respostas do segundo experimento

Este segundo experimento, por sua vez, foi enviar e-mails perguntando se um
cidaddo comum poderia se comunicar com o parlamentar por aquele endereco eletronico

e se o deputado iria tentar a reelei¢do.

Assim como feito na sec¢do anterior, deu-se inicio as discussdes a partir da andlise
exploratdria dos dados, como disposto na Tabela 3 (seguida pelas respectivas reflexdes),

que expoe esses resultados e os discute a seguir:
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Tabela 3 | Analise descritiva do segundo experimento

Minimo | Maximo | Média Minimo | Maximo | Média Minimo | Maximo | Média

VT 1 7 6,61 | CCH3 0 7 4,98 | OAC1 0 7 2,29

cc1 0 7 5,75 OF1 1 7 6,62 | OAC2 0 7 4,78
cc2 0 7 4,87 OF2 1 7 5,22 | OAC3 0 7 0,51
Ccc3 0 7 3,73 OF3 1 7 5,50 OIAl 0 7 1,53
CCP1 4 7 6,89 ou1l 5 7 6,97 OlA2 0 7 4,48
CCP2 0 7 4,55 ou2 1 7 4,22 OIA3 0 7 0,36
CccpP3 0 7 4,72 | OU3 0 7 6,36 | OSP1 0 7 4,75
CCH1 1 7 5,66 oIl 0 7 4,68 | OSP2 0 7 4,47
CCH2 1 7 5,86 0Ol12 0 7 6,26 | OSP3 0 7 0,44

013 1 7 6,06

Fonte: elaboragdo prépria. (2018)

O OAC3 - que teve o pior resultado no experimento anterior e consiste em
“perguntar se o cidadao possui alguma duvida, demanda ou sugestdo” neste — apareceu
em algumas respostas, ainda que em poucas e de forma ndo muito clara (vé-se que
sua média é “péssima” - 0,51). Neste experimento, nenhum foi ignorado por completo;
contudo, outros dois tiveram médias ainda menores que o OAC3: “instruir acerca do
processo de escolha dos candidatos pelos partidos” (OIA3) e “mencionar a questdo da
regionalidade da representacdo, sem excluir os cidaddos dos demais estados” (OSP3).
Ambos estdo relacionados diretamente as fung¢des educativa e informativa do Poder
Legislativo e deveriam estar explicitos para que o cidaddo ndo interpretasse erroneamente
como funciona o processo de escolha dos candidatos e a questdo de representar o estado

de origem, sem ignorar o bem coletivo de forma geral.

Passando para as discrepancias entre as notas minimas e maximas, identificam-
se mais varidveis que no outro experimento — dezessete — revelando que a qualidade
das respostas em geral variou mais (CC1, CC2, CC3, CCP2, CCP3, CCH3, OF2, OU2, OAC1,
OAC2, OAC3, OIA1, OIA2, OIA3, OSP1, OSP2, OSP3). E importante enfatizar também que
o numero de notas minimas zero — que era quinze no experimento anterior — é dezoito

entre as respostas desta investigacao, revelando respostas inadequadas em mais fatores.
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Repete-se neste experimento a questdo de os critérios ligados a escrita serem
responsaveis por “subir” as notas de mensagens ruins. Pode-se verificar isso a partir das
notas minimas 5 — buscar coeréncia e constancia no uso do tempo verbal (OU1) —e 4 -
usar palavras e expressdes simples e de compreensdao comum (CCP1) — conquistadas em

quesitos relacionados a forma de escrever.

Outra vez, todos os critérios tiveram notas 7 como maximas. Em geral, as médias
das variaveis do segundo experimento foram altas. Verificou-se que 77,77% das variaveis
receberam notas de regulares para cima, mesmo que o conteddo e o cunho democratico

nao fossem respeitados.

Passando para as variaveis nominais, mais uma vez a relacionada a manifestacdo
do legislador quanto a segunda pergunta chamou atenc¢do. Apenas um respondente ndo
tentara reelei¢do e a maioria ndo comentou sobre essa questdo (68 dos 125). Por conta da
oportunidade de fazer contato com um eleitor interessado, havia a expectativa de que as
manifestacdes predominantes fossem de reeleicdo — ou intenc¢do de tentar outro cargo—e

indecisos — por conta das agendas dos partidos.

Os testes realizados no primeiro experimento foram também aplicados no
segundo, exceto o Anova, que teve que ser substituido pela sua versdo ndo-paramétrica
“Kruskal-Wallis”, pois umas das categorias da varidvel tinha menos de dois casos (“Nao”).
Novamente, os dois primeiros critérios apresentam médias diferentes para cada grupo, e
o terceiro, ndo. A quarta varidvel, diferente do primeiro experimento, também apresentou
um sig que aponta para diferenca estatistica na distribuicao em pelo menos um dos grupos

em relagdo aos outros.

Passando para a anadlise descritiva das médias finais das respostas (vide Tabela 4),
identificou-se que o desvio corresponde a cerca de 17% da média, indicando uma baixa
variagdo nas notas das respostas e uma concentracdo na categoria “regular”, assim como

no primeiro experimento.
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Tabela 4 | Analise da variavel Média Final

Estatisticas N Minimo Maximo Média E:Z.Y;Z
Resultados 125 2,142 6,214 4,611 0,801
Categoria Muito ruim Ruim Regular Bom Muito bom
N. de médias 5 20 56 42 2

Fonte: resultados da pesquisa, elaboragdo prépria. (2018)

A andlise do segundo experimento também foi finalizada com a tabela que separa
as notas por categoria. Desta vez, houve maior concentracdo de notas em “regular” e
“bom” —mantendo o destaque no primeiro —reiterando a interpretagao do tépico anterior,
mostrando que e-mails com conteddo mais simples possuem uma tendéncia maior a

serem respondidos responsivamente, apesar de as notas continuarem sendo baixas.

Para a melhor compreensdo das diferencas entre os resultados dos dois

experimentos, foram abordadas comparac¢des entre eles na secao 4.3.

4.3 Comparagoes entre os experimentos

Para verificar se houve de fato diferenca entre as respostas dos experimentos,
foram realizados testes de Wilcoxon para amostras emparelhadas, verificando o minimo,
o maximo e as médias de cada critério e da média final. De forma geral, os resultados
do primeiro experimento foram melhores. Contudo, estatisticamente, apenas as notas
minimas variaram de fato, tendo o experimento 1 uma média geral superior. Isso pode
ser atrelado ao fato de que perguntas complexas exigem respostas mais bem trabalhadas

(quando respondidas, neste caso), sendo a elas atribuidas menos notas baixas nos critérios.

Notou-se, também, que em ambos houve falta de padrdo nos textos e nas
assinaturas (até mesmo falta de identificacdo, algo regulado pela portaria que rege o uso
de correio eletronico), caréncia de cuidado na leitura do que foi perguntado (uma vez que
em diversos casos algumas das perguntas foi ignorada) e — um pouco menos frequente,
mas marcante — desleixo na redagdo. Compreende-se, assim, que por mais que haja um
manual para instruir sobre o uso do correio eletronico e 0 modo de redigir as mensagens,

essas informacgdes sdo ignoradas.
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Em termos de uma interacdo democratica, esta ndo ocorreu de fato, pois nao foi
dado ao cidaddo o tratamento devido em termos de: resposta ao seu contato, prestacao de
informacdes sobre seus direitos, demonstracado de interesse pela sua opinido e instrucdo

sobre questdes politicas.

Os resultados encontrados neste experimento divergem do cendrio de uma
democracia representativa que atua responsivamente perante os cidaddos, como
apresentado por Pitkin (1967), tanto por ndo ter havido um ndmero de respostas
condizentes com o investimento em tecnologia e com as normas que regem esse tipo de
contato, quanto pela qualidade das respostas, que deixou a desejar, mas, sobretudo, pela

razdo de ser de um mandato parlamentar, qual seja, o de ser o representante do cidadao.

5 Consideragdes finais

Este trabalho buscou investigar o grau de responsividade dos deputados federais
brasileiros quando contatados por um cidaddo por um meio eletrénico. Destaca-se que
esta foi a primeira pesquisa a indagar parlamentares sobre seu posicionamento acerca de

temas polémicos e que usou de critérios complexos para analisar as respostas.

Comparado aos estudos anteriores aqui levantados, o quantitativo de retorno
foi irrisério no experimento (cujas mensagens envolviam as questdes polémicas), e o
segundo (que indagava sobre questdes simples) teve resultados maiores apenas que dois
estudos, que datam de cerca de dez anos atras. Antes de se realizar essas investigacdes,
foi constatado que ndo havia impedimentos para que os legisladores respondessem
em termos de recursos tecnoldgicos e humanos; ainda assim, o indice de retorno foi
baixissimo. Cunha e Santos (2005) obtiveram resultados semelhantes e concluiram que
os politicos possuem os instrumentos para se comunicarem com os cidaddos; entretanto,
guando contatados, ndo retornam. Essa foi a mesma interpretacdo — doze anos depois —

obtida nesta pesquisa.

Analisando o indice de retorno dos dois experimentos, pode-se inferir que os
parlamentares preferem nao se manifestar quando os assuntos sao polémicos. O fato de

nenhum deputado se posicionar a favor dos projetos no primeiro experimento reforca
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essa inferéncia. Essa é uma questdo dicotdbmica, pois a votacdo em plendrio é aberta, o
que levaria a expectativa de que os parlamentares se manifestassem. Esse fato converge
— considerando as devidas proporg¢des — com o experimento de West (2004), confirmando

a inferéncia quanto a omissao dos deputados.

No quesito qualidade das respostas, foi possivel inferir que os maiores problemas
nao sao técnicos, ou gramaticais, mas sim de cunho democratico, no sentido de que nao

foram dadas as devidas instrucdes e tampouco foi construido um dialogo com o cidadao.

Entende-se, com tudo isso, que o investimento feito pela Camara dos Deputados
em comunicagdao direta entre parlamentar e cidaddo ndo tem relagdo com o grau
de responsividade dos legisladores quando contatados por um meio que ndo sofre
fiscalizacdo, e que o ato de responder (ou ndo) e como responder depende da vontade
individual dos mesmos e/ou de seus assessores. Nesse quesito, entdo, quanto ao uso de
e-mails, os parlamentares ndo estdo sendo responsivos, ferindo a efetividade do regime

democratico representativo.

Por fim, destaca-se que este experimento propds um protocolo de coleta e andlise
de dados que pode ser replicado em estudos futuros —como é feito em outros paises —sem
restricdo de poder, instituicdo ou ente a ser aplicado. Como também foi feito no exterior,
sugere-se a replicacdo deste experimento nos governos subnacionais, para verificar se o
poder local é mais préoximo do cidaddo também sob o viés da responsividade. Além disso,
este tipo de experimento pode ser feito utilizando outras midias, tais como site oficial,

Facebook, Twitter, Instagram, entre outros.
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Este trabalho apresenta um modelo de maturidade de seguranca cibernética para os érgaos da
administracdo publica federal. Foi realizada uma pesquisa qualitativa para analisar os modelos de
maturidade de seguranca cibernética encontrados na literatura, os quais serviram de base para
o desenvolvimento do modelo proposto. Para analisar, compreender e interpretar o material
qualitativo, os procedimentos técnicos utilizados foram a analise de conteido e um questiondario
online. A analise de conteudo foi dividida na fase de pré-analise, exploracdo do material e
tratamento dos resultados, o que possibilitou a definicdo dos dominios para o modelo proposto. A
aplicagdo do modelo foi realizada por meio do questionario online, com a participagdo de 35 (trinta
e cinco) drgdos da administracdo publica federal. Os resultados demonstraram que, no geral, ha
baixa maturidade dos érgdos pesquisados em seguranca cibernética. O modelo proposto atende
o objetivo VIl da estratégia de seguranca cibernética, “Elevar o nivel de maturidade de Seguranca
Cibernética na Administracdo Publica Federal”, bem como auxilia no aprimoramento da seguranca
cibernética no Brasil.
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Modelo de madurez de la seguridad cibernética para los érganos de la administracion
publica federal

Este trabajo presenta un modelo de madurez de Seguridad Cibernética para los érganos de la
Administracion Publica Federal Brasilefia. Ha sido realizada una investigacién cualitativa para
analizar los modelos de madurez de Seguridad Cibernética encontrados en la literatura, los cuales
han actuado como soporte para el desarrollo del modelo propuesto. Para analizar, comprender
e interpretar el material cualitativo, los procedimientos técnicos utilizados fueron el analisis de
contenido y una encuesta online. El anadlisis de contenido fue dividido en etapas de preandlisis,
exploracion del material y tratamiento de los resultados, lo que posibilitd definir los dominios
para el modelo propuesto. La aplicaciéon del modelo fue realizada por medio de una encuesta
online, con la participacién de 35 (treinta y cinco) érganos de la Administracion Publica Federal.
Los resultados demostraron que, en general, hay baja madurez de los érganos investigados en
Seguridad Cibernética. El modelo propuesto atiende el objetivo VIl de la Estrategia de Seguridad
Cibernética, que prevé “Elevar el nivel de madurez de Seguridad Cibernética en la Administracién
Publica Federal”, asi como también ayuda a mejorar la Seguridad Cibernética en Brasil.

Palabras clave: seguridad de informacion, seguridad cibernética, estrategia de seguridad cibernética

Cybersecurity maturity model for the Brazilian Federal Government Agencies

This paper presents a Cybersecurity maturity model for the agencies of the Brazilian Federal Public
Administration. Qualitative research was conducted to analyze Cybersecurity maturity models found
in the literature, which served as ground to develop the proposed model. To analyze, understand
and construe the qualitative material, we used content analysis and an online questionnaire. The
content analysis was divided into pre-analysis, material exploration and handling of results which
allowed setting the domains of the proposed model. The model was applied through an online
guestionnaire, with the participation of 35 (thirty-five) agencies of the Brazilian Federal Public
Administration. The results evidenced that, in general, the agencies surveyed have low maturity in
Cybersecurity. The proposed model meets goal 7 of the Brazilian Cyber Security Strategy, as well as
assists in the improvement of Cyber Security in Brazil.

Keywords: information security, cybersecurity, cybersecurity strategy
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1 Introducgado

A informacdo tem se mostrado, atualmente, um ativo de valor para as organizagdes,

talvez o mais precioso dada a sua importancia para os negdcios. Portanto, deve ser protegida.

Os bens essenciais para o funcionamento de uma sociedade, como as redes de
computadores, sistemas de informagdo, de transporte, financeiros, de saude, entre
outros, estdo cada vez mais dependentes da tecnologia da informagéao (Tl) (RAHMAN et al.,
2011; XIAO-JUAN; LI-ZHEN, 2010).

As acOes de seguranca da informacdo (SI) tém como objetivo a protecdo das
informacGes de varios tipos de ameacgas para garantir a continuidade das atividades
da organizagao, minimizar os riscos e maximizar o retorno sobre os investimentos e as

oportunidades de negécio (MANOEL, 2014).

Os principios bdsicos da Sl sdo: confidencialidade, integridade e disponibilidade.
Esses principios orientam a analise, o planejamento, a implanta¢do e o controle de
seguranca para as informacoes das organizacées. A confidencialidade visa limitar o acesso
e uso da informagdo a pessoas autorizadas; a integridade tem como caracteristica proteger
as informacdes contra alteracdes em seu estado original; e a disponibilidade torna as

informacdGes disponiveis para usudrios autorizados, quando necessario.

As praticas basicas de seguranca cibernética (SegCiber)! estdo descritas na norma
ABNT NBR ISO/IEC 27032:2015, que determina os aspectos comuns da referida atividade
e suas ramificacdes na Sl, seguranca de redes, seguranca da internet e protecdo das

infraestruturas criticas da informacao.

O advento das redes de computadores permitiu que dois ou mais dispositivos sejam
conectados entre si, de modo a compartilharem servigos e informacgdes, criando o espago
cibernético (SiLva, 2011).
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O espaco cibernético constitui novo e promissor ambiente de exposicdo ao
risco, tornando-se necessario implementar acGes para assegurar a confidencialidade, a

integridade e a disponibilidade das informacgGes das organiza¢des (KILLMEYER, 2006).

O Estado brasileiro, entendido como uma organizacao, também necessita de acGes
qgue assegurem a disponibilidade, integridade, confidencialidade e autenticidade das

informac&es (MANDARINO JUNIOR, 2010).

A Sl tem sido objeto de preocupac¢do em todos os levantamentos de governanga de
Tl realizados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). O levantamento realizado em 2014,
mostrou fragilidades na coordenagdao e normatizagdo da Sl nos érgaos da administracao
publica federal (APF), o que expGe as organizagdes a riscos de indisponibilidade de servigos

e perda da integridade de informacdes.

As organizacGes da APF devem planejar a¢des que fortalecam a defesa nacional
para mitigar vulnerabilidades que podem ser exploradas com os avangos da tecnologia. E
necessario que a presta¢do de servigos para a sociedade seja realizada sem a exposi¢ao

excessiva a riscos ou ameacas (BRITO, 2011).

Contudo, para avaliar e poder melhorar o nivel dos servicos providos, esses érgdos
devem realizar um levantamento da sua maturidade quanto aos requisitos sugeridos pelas

melhores praticas de SegCiber.

A avaliacdo de SegCiber nas organizagbes pode ser realizada por meio de um
modelo de maturidade, que fornece um ponto de referéncia para conhecer o nivel de

suas praticas, processos e métodos para, entdo, definir metas e prioridades de melhoria.

Entre as metas descritas na atual estratégia de seguranca da informacdo e
comunicagbes e de seguranga cibernética da APF?, para o periodo de 2015 e 2018,
publicada pelo Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica (GSI/PR),
destaca-se como mecanismo de acompanhamento e avaliagdo de SegCiber nos érgaos da

APF, conhecer e implementar o indicador anual do nivel de maturidade na area.
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Diante do exposto, emerge a seguinte questdo de pesquisa: “quais sdo as
caracteristicas de um modelo de maturidade de SegCiber, que esteja em conformidade
com a estratégia de seguranca da informacgdo e comunicac¢des e de seguranca cibernética
da APF?”

Para responder a questdo de pesquisa mencionada, este trabalho tem como
objetivo geral: contribuir para o aprimoramento da SegCiber no Brasil. E como objetivos
especificos: i) identificar na literatura modelos de maturidade de SegCiber; ii) desenvolver
o modelo de maturidade de SegCiber conforme a estratégia de seguranca da informacao
e comunicagdes e de seguranca cibernética da APF; e iii) analisar o nivel de maturidade de

SegCiber das organiza¢des que participarem da pesquisa.

Este artigo busca apresentar o modelo de maturidade de SegCiber para ajudar as
organizag0Oes publicas a avaliarem o seu estado atual de SegCiber, conforme proposto no

objetivo da pesquisa. Para tal, foi construido em 7 (sete) secdes.

A secdo 1 (um) apresenta a introdugdo. Na se¢do 2 (dois) encontra-se a revisdo
da literatura e na secdo 3 (trés) o trabalho aborda o problema de pesquisa. Na sec¢do 4
(quatro) sdo apresentados os conceitos que compdem o referencial tedrico. A se¢do 5

(cinco) discorre sobre os procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa.

Na secdo 6 (seis) consta uma andlise dos modelos de maturidade estudados e a
discussdo dos resultados da aplicacdo do modelo proposto no objetivo deste trabalho,
com a participacdo de 35 (trinta e cinco) organizacGes da APF. Por fim, a se¢do 7 (sete)

apresenta a conclusdo do artigo.

2 Revisdo da literatura

Na revisdo da literatura, o tema pesquisado foi modelo de maturidade de SegCiber,
com foco no espaco temporal do periodo de 2007 a 2017. As buscas foram realizadas no
portal de periddicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes?), Google Scholar? e Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Disserta¢des (BDTD?), no

periodo de janeiro a marco de 2017.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 660-712 jul/set 2020 | 664



Antonio Jodo Gongalves de Azambuja e Jodo Souza Neto m

As palavras-chave em inglés na pesquisa foram Cyber Security e Maturity Models.

Ja em portugués as palavras-chave pesquisadas foram: seguranca cibernética e modelo de

maturidade, conforme se observa nas Tabelas 1 e 2.

Tabela 1 | Resultados da pesquisa por palavras-chave em inglés

Palavras-chave Capes? Google Scholar? BDTD?
Cyber security 11.287 26.800 0
Cyber security and

Maturity models 123 1.070 0
Cybersecurity and

Maturity models 46 704 0

Fonte: elaboragdo propria.

Tabela 2 | Resultados da pesquisa por palavras-chave em portugués

Palavras-chave Capes! Google Scholar? BDTD?
Seguranga cibernética 4 428 0
Seguranca cibernética

e modelo de 0 0 2
maturidade

Fonte: elaboragdo propria.

2.1 Analise da revisdo da literatura

Nas buscas realizadas foi encontrada uma dissertacdo de mestrado sobre o Modelo

de Capacidades e Maturidade para Defesa Cibernética (SiLvA, 2011) e outra que aborda

uma Metodologia de Identificacdo de Nivel de Maturidade de SegCiber em Smart Grid

(MACHADO, 2016).

Silva (2011), em sua dissertacdo, apresenta um modelo de capacidades de defesa

cibernética. Segundo o autor, o modelo de maturidade é importante para apoiar o

planejamento estratégico de agBes de defesa cibernética. A implantagdo da defesa

cibernética pelo Estado demanda o desenvolvimento de capacidades-chave, entre elas

a deteccdo de ataques, mecanismos de defesa, monitoramento de situa¢cdo, comando e

controle, aprimoramento de estratégias e taticas e desenvolvimento de sistemas.
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Machado (2016), por sua vez, apresenta em seu trabalho uma metodologia tendo
como base dois grandes pilares: i) o primeiro focado na identificacdo dos ativos, ameacas
e impactos; e ii) o segundo na realizagdo de uma andlise e classificacdo do nivel de
maturidade. O autor apresenta no seu trabalho uma metodologia de classificacdo do nivel
de maturidade de SegCiber nas redes elétricas inteligentes. A identificacdo da maturidade
tem as seguintes etapas: i) a primeira consiste na realizagdo de um levantamento dos ativos,
ameacas e impactos; ii) a segunda estabelece processos para assegurar o cumprimento e

aplicacdo dos requisitos de seguranca.

Ja os artigos relevantes para a pesquisa foram: Cybersecurity Capability Maturity
Models for Provides of Critical Infrastructure (MUITA; MIRON, 2014), A Dynamic Capability
Maturity Model for Improving Cyber Security (ADLER, 2013), e The Community Cyber
Security Maturity Model (WHITE, 2007).

Muita et al. (2014), em seu artigo, examinam modelos de maturidade de capacidade
de SegCiber para provedores de infraestrutura critica tais como, sistemas de geracdo e
distribuicdo de energias, redes de transporte, redes computacionais e tecnologias de
informacdo e comunicacdo dos governos. Além disso, os autores apontam que faltam
informacdes e conscientizagdo sobre os modelos de maturidade de capacidade de SegCiber
mais adequados para uma determinada situacdo e como devem ser implementados. O
trabalho discorre sobre os modelos de maturidade de recursos de SegCiber para identificar

padrdes e controles disponiveis para fornecedores de infraestrutura critica.

Adler (2013) apresenta em seu artigo uma descri¢do sobre desempenho dinamico
e inovador da gestao com a abordagem da SegCiber. O desempenho da gestao descreve
como as organizacdes direcionam os seus recursos para alcancgar suas metas e objetivos. Os
métodos de desempenho de gestdao consistem em: i) medir o desempenho da organizacao
com métricas relevantes; ii) analisar as falhas e definicdo de metas; iii) desenvolver planos

para melhorar o desempenho; e iv) execucdo dos planos.

Segundo White (2007), as comunidades e governos estdo cada vez mais dependentes
dos sistemas informatizados e, com isso, cada vez mais vulneraveis a ameacas cibernéticas.
A necessidade da preparagao para prevenir, detectar e responder a essas ameacas torna

a SegCiber um dominio estratégico para as organizagdes. O autor apresenta em seu artigo
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um modelo de maturidade que pode ser utilizado para elaboracao de um programa para

melhorar a postura de seguranca organizacional.

Os 5 (cinco) modelos referenciados apresentam em comum as questées relacionadas
com as ameacas, as vulnerabilidades e infraestrutura tecnolégica que tém impactos na
maturidade de SegCiber das organiza¢des. Os modelos trazem distingdes no tocante as
praticas de compartilhamento das informac&es referentes a SegCiber. E essencial uma
articulacdo entre as organizacOes para estabelecer politicas, diretrizes e normas para
obter e disponibilizar as informacdes de SegCiber, visando mitigar os riscos e aumentar a

resiliéncia operacional.

No que pese o fato da estratégia de seguranca da informacdo e comunicacdes e
de segurancga cibernética da APF para o periodo de 2014-2018 estabelecer entre suas
metas avaliar o nivel de maturidade de Sl e SegCiber para os érgaos da APF, na pesquisa
bibliografica ndo foram identificados trabalhos que apresentassem os resultados da
referida avaliacdo para elevar a maturidade de SegCiber da APF. Essa é uma lacuna
importante, pois sem essa avaliacdo as organizagées nao conhecerdo suas fragilidades e

ndo poderdo elaborar planos de a¢do para sana-las.

No levantamento bibliografico, a disponibilidade de dissertacGes e artigos é reduzida
na combinacdo dos termos Cyber Security e Maturity Model, demonstrando uma lacuna na
literatura sobre o tema. Na pesquisa bibliografica, demonstra-se que sdo poucas as referéncias

tedricas direcionadas a elaboracdo e a aplicacdo de um modelo de maturidade de SegCiber.

3 Problema de pesquisa

Na concepcao cientifica, problema é qualquer questdo nao resolvida e que é objeto

de discussdo, em qualquer dominio do conhecimento. (GiL, 2010).

As repetidas ameacas cibernéticas em organizacdes de todos os setores, tipos e
tamanhos demonstram a necessidade da implementacdo de praticas, métodos e processos
relacionados com a SegCiber. A falta de maturidade de SegCiber nas organizacGes resulta

nos seguintes problemas:
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e falta de conformidade com leis, regulamentos e normas aplicadas a Sl (ITGI, 2006);
e perdas financeiras relacionadas a incidentes cibernéticos (Pwc, 2016);

e falta de confidencialidade das informacdes restritas (BRASIL, 2015);

e falta de integridade das informacGes (BRASIL, 2015);

¢ indisponibilidade do acesso as informacdes (BRASIL, 2015);

e vazamento de informagdes (BRASIL, 2015); e

perda de informacgdo (BRASIL, 2015).

Sendo assim, dado o significativo impacto dessas consequéncias nas organizagoes,

importa conhecer o nivel de maturidade de SegCiber nas mesmas.

4 Referencial tedrico

O referencial tedrico visa apresentar o suporte necessario para apoiar esta pesquisa.
Desta forma, serdo abordados a seguir os fundamentos tedricos para o entendimento do

conteudo da referida pesquisa.

4.1 Seguranga da informacao

A definicdo do termo Seguranca da Informagdo pode ser encontrada na norma
ABNT NBR ISO/IEC 27002:2013, que diz: a Sl é a protecdo da informacgéo de varios tipos de
ameagas para garantir a continuidade do negdcio, minimizar o risco e maximizar o retorno

sobre os investimentos.

Para a Information Systems Audit and Control Association (ISACA, 2012), a Sl deve
proteger as informacgOes contra divulgacdo ndo autorizada, alteracGes em seu estado
original e manter a disponibilidade das informages quando for solicitada, e com isso

assegurar a confidencialidade, integridade e disponibilidade.
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Os atributos confidencialidade, integridade e disponibilidade sdo os principais e
gue melhor definem as propriedades para assegurar a gestdo de S| (KILLMEYER, 2006).
Os referidos atributos sdo definidos pelo autor da seguinte forma: i) confidencialidade:
protecdo das informagdes contra acesso ndo autorizado, independente da forma como ela
é armazenada ou local de armazenamento; ii) integridade: é a protecdo de informacdes,
aplicagdes, sistemas e redes contra mudangas intencionais, ndo autorizadas ou acidentais;
e iii) disponibilidade: é a garantia de que as informacGes e os recursos estdo acessiveis

pelos usuarios autorizados, conforme a necessidade.

4.2 Seguranga cibernética

A estratégia de seguranca da informacdo e comunicagdes e de seguranga cibernética
da APF (BRASIL, 2015), define a SegCiber como a arte de assegurar a existéncia da sociedade
dainformacdo de uma nacgdo, garantindo e protegendo, no espaco cibernético, seus ativos

de informacdo e suas infraestruturas criticas.

O espaco cibernético constitui novo e promissor cendrio para a pratica de toda a
sorte de atos ilicitos, desafia conceitos tradicionais, entre eles o de fronteiras geopoliticas
e organizacionais, constituindo um novo territério, por vezes conhecido e desconhecido, a

ser desbravado pelos bandeirantes do século 21 (MACHADO, 2016).

A falta de praticas, processos e métodos para assegurar a prote¢cdo do espacgo
cibernético, seus ativos e suas infraestruturas criticas podem impactar a seguranca do
Estado e da sociedade, mudando a percepc¢ao da SegCiber no mundo, direcionando a uma

reflexdo de como estdo evoluindo as atividades de guerra cibernética.

A defesa cibernética é um conjunto de a¢des defensivas, exploratdrias e ofensivas,
no contexto de um planejamento militar, realizadas no espaco cibernético, com a finalidade

de proteger os sistemas de informacdo (BRASIL, MINISTERIO DA DEFESA, 2010).

Os conceitos de seguranga sdo complementares. Dentro de uma abordagem
cladssica dos estudos de SegCiber, a perspectiva do conceito de seguranga esta
relacionada diretamente com a capacidade do Estado para assegurar a sua
sobrevivéncia (AGOSTINI, 2014).
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No entanto, segundo Agostini (2014), nos anos 1950 os estudos de seguranca
perderam seu caracter exclusivo militar. Nos anos 1990, com o crescimento da internet,
observou-se uma ampliacdo da agenda de estudos no referido tema, com a insercdo de

discussdes sobre seguranca humana, ambiental, econdmica e cibernética.

Sendo a SegCiber uma inquietacdo dos setores de defesa e estratégia do Estado, a
agenda de estudos sobre o tema transborda a abordagem cldssica de seguranca. Nesse
sentido, vale citar a contribuicdo do Copenhagen Peace Research Institute® (Copri) para o
campo tedrico, a qual ressalta que a presenca do discurso de acdes de SegCiber, por si so,

nao garante o efetivo processo de seguranga do Estado (SiLvA, 2013).

Diante dos estudos elaborados pelo Copri sobre os estdgios de securitizacdo, é
possivel identificar que o Estado brasileiro tem direcionado acbes para ciberdefesa* e

ciberseguranca® (NUNES, 2012).

4.3. Estratégia de Seguranca da Informag¢ao e Comunicacoes e SegCiber da APF

O documento é um instrumento de apoio ao planejamento estratégico
governamental que redne um conjunto de objetivos e metas para o periodo de 2015 a
2018, elaborado pelo GSI/PR.

Considerando que sdo atividades essenciais para o Estado, essa estratégia tem
como objetivo a articulagdo e coordenacdo de esforcos dos diversos atores envolvidos, de
forma a atingir o aprimoramento das acGes de seguranca e resiliéncia das infraestruturas
criticas, dos servicos de Estado e a mitigacdo dos riscos aos quais encontram-se expostas

as organizagdes e a sociedade (BRASIL, 2015).

A estratégia ressalta que ndo obstante os esforgos do governo em fortalecer as

acdes de Sl e de SegCiber, o que inclui o arcabouco de normas complementares publicadas
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pelo GSI/PR desde 2008, no geral, os niveis de maturidade dos érgdos da APF ainda se

encontram em patamar aquém do desejado (BRASIL, 2015).

Segundo essa estratégia os o6rgdos da APF devem estabelecer, considerando
o planejamento organizacional, acGes de avaliacdo anual, bem como acbes para o
desenvolvimento de mecanismos internos de acompanhamento e avaliacdo sistematica
do nivel de maturidade, visando a exceléncia nas areas de seguranc¢a da informacdo
e comunicagdes (SIC) e SegCiber, prevencdo e o combate de crimes cibernéticos no

Governo Federal.

4.4 Norma ISO/IEC 27032:2015

A Norma ISO/IEC 27032:2015 estabelece diretrizes para melhorar o estado de
SegCiber, tracando os aspectos tipicos desta atividade e suas ramificagGes em outros

dominios de seguranga.

A SegCiber, como abordada na norma, busca a preservacao da confidencialidade,
integridade e disponibilidade da informacdo no ciberespaco. Define como ciberespaco um
ambiente complexo resultante da interagdo de pessoas, software e servicos da internet

por meio de dispositivos tecnoldgicos e redes conectadas a ele, sem formato fisico.

4.5 Modelos de maturidade

Um modelo de maturidade funciona como um guia para a organizacdo conhecer o

seu estado atual e realizar um plano de melhoria, na busca da exceléncia (OLIVEIRA, 2006).

Becker et al. (2009) estabelecem que um modelo de maturidade tem 2 (dois)
componentes: i) o meio de medir e descrever o desenvolvimento de um objeto, mostrando

a progressdo hierdrquica; e ii) os critérios para medir os processos.

A importancia da aplicacdo dos modelos de maturidade destacada por Kernezer

(2006) refere-se a descoberta de oportunidades de melhoria no gerenciamento de
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projetos, identificacdo das mudancas necessdrias para a melhoria da maturidade e

dependéncia tecnoldgica que as organizacdes possuem.

Assim sendo, para propor o modelo de maturidade de SegCiber conforme a
Estratégia de Seguranca da Informacdo e Comunicacdes e de Seguranca Cibernética da

APF, este trabalho considerou os seguintes modelos de maturidade, a saber:

4.5.1 Capability Maturity Model

O Capability Maturity Model (CMM) é uma marca registrada do Software
Enginnering Institute (SEl) da Universidade Carnegie Mellon, em Pittsburg, nos Estados
Unidos da América (EUA).

E um modelo para avaliacio da maturidade dos processos de software de uma
organiza¢do. Tem como objetivo a melhoria dos processos utilizados pelas organizagGes
de desenvolvimento e manutengdo de sistemas, para minimizar os erros relacionados ao

desenvolvimento, planejamento e aperfeicoamento dos sistemas informatizados.

Estd organizado em 5 (cinco) niveis crescentes de maturidade definidos em areas-
chave de um processo de software, detalhados em praticas que devem ser cumpridas na
sua implantagdo. As praticas descrevem o que deve ser realizado, exigindo documentos,

treinamentos e definicdo de politicas. Os niveis de maturidade do modelo CMM s&o:

Inicial (1): pobremente controlado e imprevisivel.

e Repetitivo (2): pode repetir as tarefas executadas com sucesso.
e Definido (3): processo é caracterizado e bem entendido.

e Gerenciado (4): processo é medido e controlado.

e Otimizado (5): foco na melhoria continua do processo.
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4.5.2 Capability Maturity Model Integration (CMMI)

E um modelo evolutivo do CMM, criado pelo SEIl, para integrar estruturas de
processos de melhorias demandadas pelas organizag¢Ges. Segundo o SEI (2002), o CMMI
estabelece a diferenca entre os conceitos de organizagdo e empresa, a valorizagado,

validacdo e evolucdo dos processos de verificacdo.

Estd dividido em 5 (cinco) niveis: inicial, gerenciado, definido, quantitativamente
gerenciado e otimizado. Os niveis fazem parte das areas de processos, que possuem
um conjunto de metas especificas e genéricas. As caracteristicas de comprometimento
com a execucao, habilitacdo para a execucdo, direcionamento para a implementacdo e
verificacdo da implementacdo fazem parte das metas genéricas. Ja as metas com foco no

negdcio sdo classificadas como especificas (SEl, 2002).

4.5.3 Cybersecurity Capability Maturity Model

O Cybersecurity Capability Maturity Model (C2M2, 2014) pode ajudar as
organizac¢Oes de todos os setores, tipos e tamanhos, a avaliar e fazer melhorias em seus
programas de SegCiber. O foco estd na implementacdo de praticas de gestdo de seguranca
associadas aos ativos de Tl e as operagGes de tecnologia. As organiza¢des podem usar esse

documento para os seguintes fins:
o fortalecer as capacidades de SegCiber;
e permitir a avaliacdo de forma eficaz e consistente do estado atual da SegCiber;
e compartilhar conhecimento, melhores praticas e referéncias de SegCiber; e
e permitir a priorizacdo das ag¢bes e investimentos para melhorar a SegCiber.

O modelo apresenta uma metodologia de autoavaliagdo nas organizac¢des, visando
a identificacdo dos seus niveis de maturidade e as melhorias a serem realizadas no
programa de SegCiber. A autoavaliacdo fornece informacgGes aos seguintes atores: gestores
responsaveis pela tomada de decisdo; responsdveis pela gestdo de recursos e operacoes
organizacionais; responsaveis pela aplicacdo da autoavaliacdo; e facilitadores da aplicacdo

de autoavaliacdo.
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Para medir a progressdao, os modelos de maturidade tém tipicamente niveis de
maturidade em uma escala numérica. O C2M2 usa uma escala de 4 (quatro) niveis, que
permite a organizacdo definir o seu estado atual de SegCiber, determinar o seu futuro e

identificar os recursos necessarios para alcancar esse estado futuro.

Os niveis do C2M2 sdo os seguintes:

Nivel 0: ndo contém praticas para um dominio.

Nivel 1: contém um conjunto de praticas iniciais para um dominio.

e Nivel 2: representa o nivel inicial para institucionalizacdo das atividades em um
dominio. Contém um conjunto de praticas que sdo sustentadas ao longo do

tempo.

¢ Nivel 3: as atividades em um dominio foram institucionalizadas e estdo sendo

gerenciadas.

O modelo estd organizado em 10 (dez) dominios, com praticas agrupadas por
objetivos, conforme o Quadro 1.

Quadro 1 | Dominios vs Objetivos

Dominio Objetivos

Gestdo de risco Estabelecer a estratégia da gestao risco;
Gerenciar o risco cibernético;
Gestdo das atividades.

Gestdo de ativos, mudangas e configuragbes | Gerenciar o inventdrio de ativos;
Gerenciar a configuragao de ativos;
Gerenciar as alteragdes de ativos;
Atividades de gestdo.

Gestdo de identidade e acesso Estabelecer e manter identidades;
Controlar o acesso;
Atividades de gestdo.

Gestdo de ameagas e vulnerabilidades Identificar e responder as ameacgas;
Reduzir as vulnerabilidades;
Atividades de gestdo.
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Dominio

Objetivos

Consciéncia situacional

Realizar registro de log’s;

Realizar monitoramento;

Estabelecer e manter uma estrutura operacional;
Atividades de gestdo.

Compartilhamento  de

comunicagdes

informagdes e

Compartilhar informacdes;
Atividades de gestdo.

Resposta a eventos, incidentes e continuidade
de operagoes

Detectar eventos;

Escalar eventos e declarar incidentes;
Responder a incidentes e eventos escalados;
Plano de continuidade;

Atividades de gestdo.

Cadeia de suprimentos e gerenciamento de
dependéncias externas

Identificar dependéncias;
Gerenciar o risco da dependéncia;
Atividades de gestdo.

Gerenciamento da forca de trabalho

Atribuir responsabilidades;

Controlar o ciclo de vida da forga de trabalho;
Desenvolver a forga de trabalho;

Aumentar a conscientizacdo em SegCiber;
Atividades de gestdo.

Gestdo do programa de SegCiber

Estabelecer a estratégia do programa;
Patrocinar o programa;

Estabelecer e manter a arquitetura de SegCiber;
Desenvolver software seguro;

Atividades de gestdo.

Fonte: C2M2 (2014) — Adaptado pelos autores

O relatério da autoavaliagdo identifica para cada dominio e objetivos as lacunas no

desempenho nas praticas do modelo. A etapa inicial da analise dos resultados determina

se essas lacunas sdo importantes para a organizacdo. Apds a analise, a organizacao prioriza

as acles necessarias para implementar as praticas ndo atendidas na primeira avaliacao,

para, com isso, alcancar um nivel de maturidade mais elevado.

4.5.4 NIST Cybersecurity Framework

Este modelo foi desenvolvido em resposta a uma ordem executiva do Presidente

dos EUA, Barack Obama, em fevereiro de 2013, para reforgar a resiliéncia da infraestrutura

critica daquele pais e manter um ambiente cibernético que encorajasse a eficiéncia,

inovacdo e prosperidade econémica (PRESIDENTE, 2013).
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O NIST Cybersecurity Framework (2014) permite que as organizacGes apliquem
os principios e as melhores praticas de gestdo de risco para aprimorar a SegCiber e a

resiliéncia das infraestruturas criticas, com as seguintes fun¢des e objetivos:

e |dentificar: desenvolver a compreensao organizacional para gerenciar o risco de

sistemas, ativos, dados e recursos.

e Proteger: desenvolver e implementar as salvaguardas adequadas para assegurar

os servicos de infraestrutura critica.

e Detectar: desenvolver e implementar as atividades apropriadas para identificar

a ocorréncia de eventos de SegCiber.

e Responder: desenvolver e implementar as atividades apropriadas para tomar

medidas relativas a eventos de SegCiber detectados.

e Recuperar: desenvolver e implementar as atividades apropriadas para manter
planos de resiliéncia e restaurar quaisquer capacidades ou servigos que foram

prejudicados devido aos eventos de SegCiber.
Os niveis e objetivos sao:

e Parcial — nivel 1: as praticas de gerenciamento referentes a SegCiber nao sao

formalizadas e os riscos sdo gerenciados de forma ad-hoc.

e Informado — nivel 2: as praticas de gerenciamento referentes a SegCiber sdo
aprovadas pela alta administracdo, mas ndo podem ser estabelecidas como

politicas de toda a organizagao.

e Repetido — nivel 3: as praticas de gerenciamento referentes a SegCiber sdo

formalmente aprovadas e expressas como politica.

e Adaptado—nivel 4:a organizagao adapta suas praticas de SegCiber com base nas
ligdes aprendidas e indicadores preditivos derivados de atividades anteriores
e atuais de SegCiber. Por meio de processo de melhoria continua, incorpora

tecnologias avancadas e praticas de SegCiber.
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O modelo apresenta a seguinte descricdo para cada um dos processos:

e Gerenciamento de riscos: processo continuo de identificacdo, avaliacdo e
resposta ao risco. Para gerir os riscos, as organizacdes devem compreender a

probabilidade de que um evento ocorra e o seu impacto resultante.

e Programaintegrado de gerenciamento de risco: processo de conscientiza¢ao do
risco de SegCiber no nivel organizacional com abordagem de toda a organizagdo
para gerenciar o risco, o que permite o compartilhamento das informacgdes

referentes a seguranca para toda a organizacao.

e Participacdo externa: processo de integragao com as organizagdes do ambiente
de atuacdo, compartilhamento das informagdes com parceiros para assegurar

que informacdes atuais e precisas sao utilizadas para melhorar a SegCiber.

4.5.5 The Community Cyber Security Maturity Model

O The Community Cyber Security Maturity Model (CCSMM), proposto por White
(2007), fornece uma estrutura que as comunidades e os estados podem usar para
determinar seu nivel de preparacdo para criar um plano para melhorar sua postura
de SegCiber. Os elementos do modelo sdo os seguintes: enfrentar as ameacas; definir

métricas; compartilhar informacdes e tecnologias.

O CCSMM reconhece a necessidade de organizacdes terem métricas tecnoldgicas
para desenvolver um programa de SegCiber, como também exercitar testes de capacidade
de seguranca, implementar atividades de treinamento e compartilhamento das

informacdes relacionadas com a SegCiber.
Niveis do modelo:

e Nivel 1: a conscientizagdo sobre as ameacas relacionadas com a SegCiber esta

estabelecida e ndo estruturada.

e Nivel 2: os processos estdo em desenvolvimento para melhorar e tratar as

guestoes relacionadas com a SegCiber.
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e Nivel 3: os processos e mecanismos estdo implementados para identificar

eventos relevantes de SegCiber.

e Nivel 4: os processos estdo desenvolvidos para estabelecer métodos mais

adequados e proativos para detectar e responder ataques.

e Nivel 5: os processos para detectar e responder qualquer tipo de ataque estdo

implementados.

5 Metodologia

Esta pesquisa classifica-se como Pesquisa Aplicada, quanto a sua natureza. Este
tipo de pesquisa objetiva gerar conhecimento para aplicacdo pratica, dirigida a solucdo de

problemas especificos.

Com relagdo a forma de abordagem do problema, foi realizada uma pesquisa
qualitativa para analisar, compreender e interpretar os modelos de maturidade de
SegCiber encontrados na revisdo da literatura, que foram a base para o desenvolvimento

do modelo de maturidade de SegCiber para APF, ora proposto.

Do ponto de vista dos objetivos, a pesquisa é exploratdria, ja que foi realizada uma

avaliagao dos modelos de maturidade de SegCiber disponiveis na literatura.

Para analisar, compreender e interpretar o material qualitativo, os procedimentos

técnicos utilizados foram um questionario online e a andlise de conteudo.

O questiondrio, como instrumento de pesquisa, permite a obtencdo de dados ou
informacdes sobre as caracteristicas ou as opinides de determinado grupo de pessoas,

indicado como representante de uma populacdo-alvo (FONSECA, 2002).

O link de acesso ao questiondrio online foi encaminhado por e-mail para gestores
de Sl de 35 (trinta e cinco) 6rgdos da APF. O referido instrumento de pesquisa tem 9 (nove)
dominios, 33 (trinta e trés) objetivos, 56 (cinquenta e seis) praticas para o nivel 1, 111

(cento e onze) praticas para o nivel 2 e 117 (cento e dezessete) praticas para o nivel 3.
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Cada pratica corresponde a 1 (uma) pergunta, sendo assim, o questionario tem um total

de 284 (duzentos e oitenta e quatro) perguntas.

As perguntas sdo objetivas com possibilidade somente de 1 (uma) resposta “sim”
ou “ndo”, ou “ndo tenho informacgdes suficientes para responder”. O questionario foi
elaborado com a ferramenta de formularios do Google®, a qual permite implementar o
seguinte fluxo: conforme a resposta de determinada pratica para um determinado nivel o

participante é direcionado para a pratica seguinte do nivel mais elevado.

Sendoassim, o participanteterdpossibilidade deresponderasperguntasrelacionadas
ao Nivel 2, se tiver respondido “sim” para as praticas do Nivel 1 de determinado dominio.

O tempo médio para responder o questionario é de 20 (vinte) minutos.

Por sua vez, segundo Bardin (2011), a andlise de conteudo representa um conjunto
de técnicas de analise de comunicagGes que visam obter, por procedimentos sistematicos
e objetivos de descricdo do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou
ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de producdo/

recepcao (varidveis inferidas) dessas mensagens (BARDIN, 2011).

A andlise de contelido, conforme Bardin (2011), prevé 3 (trés) fases: i) pré-analise,
com as seguintes sub-fases: leitura sobre o tema; selecdo do material; representatividade
do material; homogeneidade e pertinéncia do material; ii) exploracdo do material; e iii)

tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacdo.

5.1 Descricao da pesquisa

Considerando o método de Bardin (2011), a pesquisa foi dividida em fases. Na
primeira, pré-analise, foi realizada a revisdo da literatura e a selecdo do material utilizado

como base de apoio tedrico para a pesquisa.

Na segunda, foram organizados os dados dos modelos em dominios, identificando
as categorias e as unidades de registro. A terceira consistiu no tratamento dos resultados

gue, para Bardin (2011), compreende a inferéncia e a interpretacdo.

¢ Formuldrios do Google: ferramenta que vocé pode coletar e organizar informagSes em pequena ou grande
quantidade. Gratuitamente.
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5.2 Analise de contetido

Este estudo analisou os seguintes modelos Capability Maturity Model, Capability
Maturity Model Integration, Cybersecurity Capability Maturity Model, NIST Cybersecurity
Framework e The Community Cyber Security Maturity Model.

5.2.1 Pré-analise

A fase de pré-andlise visa a organizacdo do material da pesquisa, sistematizar as
ideias iniciais e desenvolver um plano de analise. Segundo Bardin (2016), é nessa fase
gue o pesquisador escolhe os documentos que serdo analisados, esclarece as hipoteses,

define os objetivos e estabelece os indicadores para fundamentar a interpretacao final.

Na referida fase foi realizada a revisdo da literatura, leitura critica, selecdo e
organiza¢do do material, identificagdo dos relacionamentos dos pontos relevantes e

comuns entre os modelos utilizados como base de apoio tedrico para a pesquisa.

5.2.2 Explora¢ao do material

A fase de exploracao do material consiste na definicdao das categorias, identificacao
das unidades de registro visando a categorizacdo e a contagem de frequéncia das unidades

de contexto nos documentos Bardin (2016).

Para o autor, essa fase possibilita ou ndo a riqueza das interpretacGes e inferéncias,
sendo assim, a codificacdo, a classificacdo e a categorizagdo sdo requisitos bdsicos na fase

de exploracdo do material.

5.2.3 Tratamento dos resultados

A definicdo dos temas permitiu o agrupamento em nove dominios, para o modelo

proposto, conforme a similaridade identificada entre os temas na andlise de contetdo.

Os dominios do modelo proposto sdo: gestdo de riscos; gestdo de ativos; gestdo de
acesso; gestdao de ameacas e vulnerabilidades; gestdo de continuidade; compartilhamento
de informacgdes; capacitagdo, conscientizacdo e cultura; infraestrutura tecnoldgica; e

governanca de SegCiber.
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6 Analise e discussao dos resultados

Dando prosseguimento ao estudo e atendendo aos objetivos geral e especificos
declarados na introdugao, esta se¢do apresenta uma andlise dos modelos estudados e os

resultados da aplicagdo do modelo de maturidade de SegCiber proposto.

6.1 Analise

Para propor o modelo de maturidade de SegCiber para os érgdos da APF, foi
realizado um estudo dos modelos de maturidade descritos no referencial tedrico deste
trabalho. Com a analise de conteldo foi possivel identificar a similaridade dos dominios,

elementos, processos, objetivos e praticas dos modelos estudados.

Na andlise comparativa entre os modelos que contribuiram para esta pesquisa,
destaca-se que eles tém foco nas organizagdes de forma global, ndo se preocupando com

as caracteristicas relacionadas com a SegCiber para 6rgaos do setor publico.

Segundo Carvalho et al. (2003), os modelos de maturidade diferem no que se refere
aos niveis de abstracdo, no entanto, apresentam a possibilidade de relacionamentos entre

os seus dominios e se complementam com base nos temas abordados.

O modelo C2M2 (2014) tem como temas: gestdo de risco de SegCiber, gestdo de
ativos, gestao de acesso, gestdao de ameacas e vulnerabilidades, resposta a eventos de
SegCiber, gestdo de continuidade, compartilhamento de informacgdes, cultura de SegCiber,

infraestrutura tecnoldgica e governanca de SegCiber.

J4 o modelo NIST Cybersecurity Framework (2014) tem similaridade com o
C2M2 (2014) nos seguintes temas: gestdo de risco de SegCiber, compartilhamento de
informacGes e cultura de SegCiber. E 0 modelo CCSMM (2007) tem similaridade com os
dois modelos selecionados nos seguintes temas: gestdao de ameacas e vulnerabilidades,

compartilhamento de informacgdes, cultura de SegCiber e infraestrutura tecnoldgica.

O Quadro 2 apresenta os temas abordados nos modelos de maturidade com maior

similaridade entre si, identificados durante a analise de conteudo.
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Quadro 2 | Temas dos modelos de maturidade

NIST The Community

Temas c2M2 Cybersecurity Cyber Security

Framework Maturity Model
Gestdo de risco de SegCiber X X
Gestdo de ativos X
Gestdo de acesso X
Gestdo de ameacas e vulnerabilidades X X
Resposta a evento de SegCiber X
Gestdo de continuidade X
Compartilhamento de informacdes X X X
Cultura de SegCiber X X X
Infraestrutura tecnoldgica X X
Governanca de SegCiber X

Fonte: elaboragdo prodpria.

Diante do referido contexto, o Quadro 3 apresenta o percentual de alinhamento
dos modelos que apresentaram maior similaridade entre os seus dominios, os quais

contribuiram para defini¢cdo dos 9 (nove) dominios do modelo proposto por este trabalho.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 660-712 jul/set 2020 | 682



Antonio Jodo Gongalves de Azambuja e Jodo Souza Neto m

Quadro 3 | Dominio do modelo proposto vs modelos analisados

Relacionamento dos dominios dos modelos com
os dominios do modelo proposto

Dominios do modelo proposto NIST The Community

c2mM2 Cybersecurity | Cyber Security

Framework | Maturity Model

Gestdo de risco X X
Gestdo de ativos X
Gestdo de acesso X
Gestdo de ameagas e vulnerabilidades X X
Gestdo de continuidade X
Compartilhamento de informagdes X X X
Capacitagdo, conscientizagdo e cultura X X X
Infraestrutura tecnoldgica X X
Governanca de SegCiber X
Percentual dos relacionamentos dos 47,36% 15,78% 21,05%
dominios com os modelos (9) (3) (4)

Fonte: elaboragdo propria.

O modelo do C2M2 (2014) contribuiu com 9 (nove) dominios, o modelo do NIST
Cybersecurity Framework (2014) com 3 (trés) e o modelo The Community Cyber Security
Maturity Model (CCSMM), elaborado por White (2007), com 4 (quatro).

No Quadro 3, é possivel identificar que o maior percentual de alinhamento dos
dominios do modelo proposto ocorre com os dominios do C2M27 (2014), com um
percentual de 47,36%, contra 15,78% para o modelo do NIST Cybersecurity Framework®
(2014) e 21,05% para o modelo CCSMM? (2007).
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A seguir, apresenta-se a matriz de avaliacdo dos modelos de maturidade (Quadro
4) que apoiam esta pesquisa, com as seguintes variaveis: i) escopo do modelo; ii) tipo de

organizacdo; iii) temas abordados; e iv) niveis de maturidade.

Quadro 4 — Matriz de avaliagdo dos modelos

Matriz/Modelo

c2M2

NIST Cybersecurity
Framework

The Community Cyber
Security Maturity
Model

Escopo do modelo

Avaliar e fazer
melhorias em seus
programas de
SegCiber

Aplicar os principios e
as melhores praticas
de gestdo de risco para
aprimorar a SegCiber
e a resiliéncia das
infraestruturas criticas

Preparar um plano
para melhorar sua
postura de SegCiber.
Implementar
atividades de
treinamento e
compartilhamento
das informacgdes
relacionadas com a
SegCiber.

Tipo de organizacgdo

De qualquer setor

De infraestruturas
criticas

N3o especifica

Temas abordados

Riscos, ativos,

acesso, ameagas,
vulnerabilidades,
resposta,
continuidade,
compartilhamento,
cultura, infraestrutura
tecnoldgica

Risco,
compartilhamento e
cultura

Ameagas,
vulnerabilidades,
compartilhamento,
cultura e infraestrutura
tecnoldgica

Niveis de maturidade |1,2e3 1,2,3e4 1,2,3,4e5

Fonte: elaboragdo prépria.

Na continuidade da andlise dos modelos estudados, cabe aqui uma descricdo
dos aspectos relacionados com os niveis de maturidade presentes nos modelos que

contribuiram para esta pesquisa.

Os niveis de maturidade sdo utilizados para medir a competéncia organizacional
ou maturidade de um conjunto reconhecido das melhores praticas. Os modelos de

maturidade tém tipicamente niveis de maturidade em uma escala numérica (C2M2, 2014).
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Seguem os aspectos relacionados aos niveis de maturidade:

e Os niveis de maturidade sdo aplicados para todos os dominios de um modelo.
Uma organizacdo pode estar no Nivel 2 para determinado dominio e Nivel 1

para outro dominio.

e Para uma organizacdo ter a progressdao de um determinado nivel para um

superior, devera executar todas as praticas nesse nivel e seu(s) antecessor(es);

e Visando alcancar um determinado nivel, estabelecer uma meta é uma estratégia

eficaz para aplicacdo do modelo.

e As praticas para alcancar determinado nivel devem estar alinhadas com os

objetivos do negdcio e as estratégias de SegCiber.

e Asorganizagdes devem avaliar os custos para alcancar os niveis de maturidade

mais elevados.

O Quadro 5 apresenta a escala para cada um dos niveis de maturidade do modelo

proposto nesta pesquisa, com a descricdo das praticas.

Quadro 5 | Escala dos niveis de maturidade

Niveis / Praticas / Descri¢do

N-0: Ndo contém praticas para um dominio

Ndo tem praticas -

N-1: Contém um conjunto de praticas iniciais para um dominio

Tem um conjunto de praticas A realizagdo da pratica depende da iniciativa ou experiéncia
iniciais, que podem ser realizadas | de um individuo ou equipe, sem a formalidade de um
ad hoc plano documentado. A qualidade das atividades depende

da experiéncia do individuo ou equipe. Neste nivel as
licGes aprendidas ndo sdo documentadas e apresentam
dificuldade de repeticdo da melhoria da organizagao;

N-2: Representa um nivel de institucionalizacdo das atividades em um dominio

As praticas sdo documentadas As praticas de um dominio estdo sendo documentadas,
com planejamento para atender as necessidades dos
objetivos da organizacgao;
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As partes interessadas da pratica | As partes interessadas sdo identificadas e envolvidas no
sdo identificadas e envolvidas desempenho das praticas. Pode incluir partes interessadas
de dentro ou de fora da organizagdo;

Os recursos necessarios (pessoas, | Os recursos sao fornecidos na forma de pessoas,
financiamento e ferramentas) para | financiamento e ferramentas para que as praticas sejam
apoiar os processos sao fornecidos | realizadas conforme o planejamento. A implementagao
de uma pratica esta relacionada com a disponibilidade
ou escassez de recurso. Se todas as praticas tiverem
sido implementadas os recursos necessarios foram
disponibilizados;

Os padrdes e/ou diretrizes para A organizagdo identifica padrdes e/ou diretrizes para
orientar a implementacdo das implementacdo de praticas de um dominio;
praticas estdo identificados

N-3: As atividades em um dominio foram institucionalizadas e estdo sendo gerenciadas

As atividades sdo orientadas por As atividades gerenciadas de um dominio recebem
politicas, diretrizes e governanga orientagdo organizacional seguindo as politicas, diretrizes e
governanga;

As politicas incluem requisitos de | As praticas seguem requisitos de conformidade com os
conformidade para padrdes e/ou padr&es e/ou diretrizes estabelecidas;
diretrizes especificas

As atividades sdo revisadas A organizagdo realiza periodicamente a revisao das
periodicamente para garantir a atividades para manter o alinhamento da conformidade
conformidade com a politica com a politica;

Responsabilidade e autoridade Sdo estabelecidas as responsabilidades e autoridade para
para executar as praticas realizar as praticas definidas;

estabelecidas para a equipe

A equipe que realiza as praticas A equipe possui qualificagdo para realizar as praticas
tem competéncias e conhecimento | definidas para um dominio.
adequado

Fonte: C2M2 (2014) — Adaptado pelos autores.

6.1.1 Dominios do modelo de maturidade de SegCiber proposto

Cada um dos 9 (nove) dominios do modelo proposto contém um conjunto
estruturado de objetivos e praticas de SegCiber relacionados com os niveis de maturidade

estabelecidos.

Os objetivos dos dominios compreendem um conjunto de praticas, que sdo

ordenadas por nivel de maturidade. Um conjunto de praticas representa as atividades
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gue uma organizacao pode realizar para implementar e desenvolver a capacidade de
maturidade em um dominio (C2M2, 2014).

O modelo proposto fornece uma orienta¢do para medir e melhorar a maturidade de
SegCiber das organiza¢cdes com base nos padrdes existentes. No Quadro 6 estd apresentado

o exemplo do dominio gestdo de riscos que tem as seguintes praticas e objetivos:

Quadro 6 | Dominio gestdo de riscos

Objetivo: estabelecer a estratégia de gestdo de riscos

Nivel Praticas

N-0 Ndo tem praticas;

N-1 As praticas de gestdo de riscos sdo aprovadas pela alta administracao;
As praticas de gestdo de riscos sdo estabelecidas como politicas da organizacgdo;

N-2 A estratégia de gestdo de riscos estd documentada;
A estratégia de gestdo de riscos oferece uma abordagem para priorizagdo dos riscos,
considerando os seus impactos;

N-3 A organizacdo define critérios de risco para avaliar, categorizar e priorizar os riscos
operacionais com base no impacto, tolerdncia e resposta ao risco;

A estratégia de gestdo de riscos é periodicamente atualizada para representar o atual
ambiente de ameacas;

Uma classificacdo de risco especifica da organizacdo é documentada e utilizada nas
atividades de gestao de riscos.

Objetivo: gerenciar o risco de SegCiber

Nivel Praticas

N-0 N&o tem praticas;

N-1 Os riscos de SegCiber sdo identificados;
Os riscos identificados sdo mitigados ou aceitos ou tolerados ou transferidos;

N-2 Os riscos sdo identificados e avaliados conforme a estratégia de gestdo de riscos;

Os riscos identificados sdo documentados;

Os riscos identificados sdo analisados para priorizar as atividades de resposta conforme
a estratégia de gestdo de riscos;

Os riscos identificados sdo monitorados conforme a estratégia de gestdo de riscos;

A analise de risco é realizada na arquitetura de rede;

N-3 O programa de gestdo de riscos define e estabelece politicas e procedimentos de gestdo
de risco que apdiam a estratégia de gestdo de riscos;

A arquitetura de SegCiber é utilizada para realizar a analise de risco;

Um repositério estruturado de riscos identificados é utilizado para apoiar as atividades
de gestdo de riscos.
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Objetivo: realizar atividades de gestdo

Nivel Praticas

N-0 Ndo tem praticas;
N-1 As praticas sdo realizadas de forma individual e sem formalidade;
N-2 As praticas documentadas sdo seguidas nas atividades de gestdo de riscos;

As partes interessadas das atividades de gestdo de riscos sdo identificadas e envolvidas;
Os recursos necessarios para apoiar as atividades de gestao de riscos sdo fornecidos;
Os padrdes e/oudiretrizes para orientar as atividades de gestdo de riscos sdo identificados;

N-3 As atividades de gestdo de riscos sdo orientadas por politicas e/ou diretrizes
organizacionais;

As politicas de gestdo de riscos incluem requisitos de conformidade com os padrdes e/
ou diretrizes estabelecidas;

As atividades de gestdo de riscos sdo revisadas periodicamente para assegurar sua
conformidade com as politicas;

A responsabilidade e autoridade para a execugao das atividades de gestdo de riscos sdo
atribuidas a equipe;

A equipe que realiza as atividades de gestdo de riscos possui as habilidades e
conhecimentos referente as suas atribuicdes e responsabilidades.

Fonte: C2M2 e NIST (2014) — Adaptado pelos autores.

Segue uma breve descri¢dao dos dominios do modelo proposto:

e Gestdo de riscos: fornece uma orientacdo para analisar e priorizar o risco e

definir a tolerancia ao risco.

e Gestdo de ativos: realiza a gestdo adequada de todos os ativos, evita a perda
de informacgdes, otimiza as atividades do negdcio, assegura a confiabilidade,

integridade e disponibilidade da informacao.

e Gestdo de acesso: propde a criagdo e gerenciamento de identidades para acesso
l6gico e fisico aos ativos de informacdo. Praticas inadequadas de gerenciamento
de acesso podem levar ao uso, divulgacdo, modificacdo e destruicio ndo

autorizada da informacgao.

e Gestdo de ameacas e vulnerabilidades: visa estabelecer e manter planos,
procedimentos e tecnologias para detectar, identificar, analisar, gerenciar e

responder a ameacas e vulnerabilidades de SegCiber.

e Gestdo de continuidade: procura estabelecer e manter planos, procedimentos
e tecnologias para detectar, analisar e responder a eventos de SegCiber para

sustentar as operacGes da organizacao.
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e Compartilhamento de informacdes: busca estabelecer e manter relagdes com
entidades internas e externas para coletar e compartilhar informacg&es sobre
SegCiber.

e (Capacitacdo, conscientizacdo e cultura: implementa uma cultura de SegCiber na

organiza¢do e um plano de capacitagao para a forga de trabalho.

e Infraestrutura tecnoldgica: requer uma infraestrutura com mecanismos
tecnoldgicos para identificar, tratar e responder as ameacas e vulnerabilidades

de forma integrada.

e Governanga de SegCiber: visa estabelecer e manter um programa corporativo
de SegCiber que fornec¢a governanca, planejamento estratégico e patrocinio

para as atividades de SegCiber.
6.1.2 Estrutura do modelo de maturidade de SegCiber proposto
As praticas para cada um dos dominios estdo agrupadas por objetivos que apoiam

a estrutura do modelo. Na Tabela 1 estdo apresentados os dominios, os objetivos e as

praticas para os seus respectivos niveis de maturidade.

Tabela 1 | Dominios vs Objetivos vs Praticas vs Niveis de Maturidade

NUmero de praticas
Dominios / Objetivos Nivel 0 ‘p Nivel 1 ‘ Nivel 2 Nivel 3
Gestdo de riscos
E'sta belecer a estratégia de gestdo de . ) ) 3
riscos ©
Gerenciar o risco de SegCiber E 2 3
Realizar atividades de gestdo \S 1 4 5
Gestdo de ativos -
Gerenciar inventario de ativos GEJ 1 2 2
Gerenciar a configuragdo de ativos - 1 1 2
Gerenciar as mudangas nos ativos "ZO° 2 2 2
Realizar atividades de gestdo 1 4 5

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 660-712 jul/set 2020 | 689



. . - P L O L/
Modelo de maturidade de seguranga cibernética para os érgdos da administragdo publica federal m

Dominios / Objetivos

Numero de praticas

Nivel 0 Nivel1 | Nivel2 | Nivel3

Gestdo de acesso
Estabelecer e manter identidades 3 1
Controlar acesso 3 3 3
Realizar atividades de gestdo 1 4 5
Gestdo de ameacas e vulnerabilidades
Identificar e responder a ameacas 3 3
Reduzir as vulnerabilidades de SegCiber 3 6
Realizar atividades de gestdo 1 4 5
Gestdo de continuidade
Detectar eventos de SegCiber 2 2 3
Escalar eventos e classificar incidentes de

. 3 4 2
SegCiber
Responder a incidentes e eventos escalados

. 3 4 5

de SegCiber
Elaborar e manter plano de continuidade 3 4
Realizar atividades de gestdo " 1
Compartilhamento de informagdes o
Compartilhar informacgGes sobre SegCiber e 2 4
Realizar atividades de gestdo a 1 4 6
Capacitagdo, conscientizagdo e cultura =
Atribuir responsabilidades de SegCiber 2 2 2 3
Controlar o ciclo de vida da forga de trabalho lg 2 2 4
Desenvolver a forca de trabalho de SegCiber = 1 3 5
Aumentar a conscientizacdo em SegCiber 1 2 2
Realizar atividades de gestdo 1 4 5
Infraestrutura tecnoldgica
Realizar e monitorar as atividades operacionais 2 4 5
Estabelecer e manter um painel operacional 1 3 3
padrdo
Realizar atividades de gestdo 1 4 5
Governanca de seguranca cibernética
Estabelecer a estratégia do programa de

. 1 5 1
SegCiber
Patrocinar o programa de SegCiber 2 6 3
Estabelecer e manter a arquitetura de SegCiber 2 1
Realizar o desenvolvimento de software 1 1 1
seguro
Realizar atividades de gestdo 1 4 5
Totais: 9 dominios, 33 objetivos 0 56 111 117

Fonte: elaboragdo propria.
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Para realizar a avaliacdo da maturidade de SegCiber dos érgdaos da APF, foi
construido um questionario online com os dominios, objetivos e praticas que devem
ser implementados pela organizacdo para identificacdo do seu nivel de maturidade. A

avaliagdo permite a identificagdo das lacunas na maturidade da organizagao.

A aplicagcdo do modelo demanda que a organizagao selecione um gestor de S| que
esteja familiarizado com a SegCiber da instituicdo, e tenha, também, conhecimento para
ajudar a organizacdo a entender os seus objetivos e realizar um planejamento para atingir

niveis mais elevados de maturidade.

A Figura 1 resume a estrutura do modelo e a Figura 2 apresenta o fluxo da avaliacao

dentro de um dominio.

Figura 1 | Estrutura do modelo

= — [ —
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Fonte: Adler (2013) — Adaptado pelos autores.
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Figura 2 | Fluxo da avaliagdo dentro de um dominio
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Fonte: elaboragdo prépria.

6.1.3 Alinhamento do modelo proposto com a Estratégia de Seguranca da Informacdo e

Comunicagoes e de Segurancga Cibernética da APF

A SIC e a SegCiber sdo estratégicas para a Nagao, cabendo a APF direcionar esforgos

para alcangar os objetivos estabelecidos no documento (BRASIL, 2015).

Para tanto, o modelo proposto neste trabalho busca manter alinhamento entre os
seus dominios e os objetivos da estratégia. O Quadro 7 apresenta o relacionamento entre

os dominios e objetivos.
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Quadro 7| Dominios do modelo vs Objetivos da Estratégia de SIC e SegCiber

Dominios Objetivos

Gestdo de riscos

Gestdo de ativos Elevar o nivel de maturidade de SIC e de SegCiber na
APF;

Gestdo de acesso

Gestdo de ameacas e vulnerabilidades

Valorizar e ampliar a¢ées que fortalecam a seguranca

Gestdo de continuidade . (s . ~
das infraestruturas criticas da informacao;

Garantir continuamente a pesquisa, o desenvolvimento
e ainovacdo em SIC e SegCiber na APF;
Compartilhamento de informacdes Ampliar e fortalecer acGes colaborativas em SIC e
SegCiber com a academia, setores publico, privado e
terceiro setor no pais e no exterior;

Garantir continuamente o aprimoramento do quadro de
pessoal da APF em SIC e SegCiber de forma qualitativa e
Capacitagdo, conscientizagdo e cultura | quantitativa;

Promover mecanismos de conscientiza¢do da sociedade
sobre SIC e SegCiber;

Valorizar e ampliar agdes que fortalecam a seguranca

Infraestrutura tecnoldgica . s . ~
das infraestruturas criticas da informacgao;

Instituir modelo de Governanca Sistémica de SIC e de
SegCiber na APF;

Alinhar o planejamento de SIC e de SegCiber ao
planejamento estratégico dos 6rgdos da APF.

Governanca de seguranca cibernética

Fonte: elaboragdo proépria.

6.2 Discussao dos resultados

Para aplicacdo do modelo, foram selecionados 35 (trinta e cinco) érgaos da APF, que
devem assegurar a confidencialidade, integridade e disponibilidade das suas informacdes,

garantindo a protecdo dos seus ativos de informacdo e das suas infraestruturas criticas.

Os participantes da pesquisa responsaveis pelas respostas das perguntas do
questiondrio online, encaminhado por e-mail, foram os gestores de Sl das organizacdes,

profissionais envolvidos com as questdes de Sl e que pesquisam e estudam questdes de Sl.

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 71 (3) 660-712 jul/set 2020 | 693



Modelo de maturidade de seguranga cibernética para os érgdos da administragdo publica federal m

Com a tabulacdo das respostas, foi possivel elaborar a Tabela 2, a qual apresenta

o percentual das organiza¢Oes por nivel, para cada um dos objetivos dos dominios do

modelo do proposto.

Tabela 2 | Percentuais dos objetivos

Estabelecer a estratégia de gestdo de risco 43,75 18,75 12,50 25,00
Gerenciar o risco de SegCiber 31,25 37,50 18,75 12,50
Realizar atividades de gestdo 31,25 12,50 25,00 31,25

Gerenciar inventario de ativos 31,25 43,75 6,25 18,75
Gerenciar a configuragdo de ativos 56,25 18,75 6,25 18,75
Gerenciar as mudangas nos ativos 56,25 18,75 12,50 12,50
Realizar atividades de gestdo 43,75 31,25 6,25 18,75

Estabelecer e manter identidades 31,25 43,75 6,25 18,75
Controlar acesso 56,25 18,75 6,25 18,75
Realizar atividades de gestdo 56,25 18,75 12,50 12,50

Identificar e responder a ameacas 43,75 31,25 6,25 18,75
Reduzir as vulnerabilidades de SegCiber 43,75 12,50 31,25 12,50
Realizar atividades de gestdo 43,75 31,25 12,50 12,50

Detectar eventos de SegCiber 37,50 31,25 6,25 25,00
Escalar eventos e classificar incidentes de
SegCiber 68,75 6,25 12,50 12,50
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Resp?nder a incidentes e eventos escalados de 37,50 37,50 12,50 12,50
SegCiber

Elaborar e manter plano de continuidade 43,75 31,25 12,50 12,50
Realizar atividades de gestdo 50,00 25,00 6,25 18,75

Compartilhar informacgGes sobre SegCiber

37,50

25,00

12,50

25,00

Realizar atividades de gestdo

43,75

31,25

0,00

25,00

Atribuir responsabilidades de SegCiber 37,50 18,75 25,00 18,75
Controlar o ciclo de vida da forca de trabalho |31,25 25,00 31,25 12,50
Desenvolver a forga de trabalho de SegCiber |56,25 25,00 6,25 12,50
Aumentar a conscientizacdo em SegCiber 37,50 31,25 12,50 18,75
Realizar atividades de gestdo 50,00 31,25 0,00 18,75

Realizar e monitorar as atividades operacionais | 31,25 12,50 25,00 31,25
Estabelecer e manter um painel operacional

~ 68,75 0,00 12,50 18,75
padrdo
Realizar atividades de gestdo 43,75 25,00 18,75 12,50

Estabelecer a estratégia do programa de

SegCiber 68,75 6,25 12,50 12,50
Patrocinar o programa de SegCiber 68,75 0,00 12,50 18,75
Estabelecer e manter a arquitetura de SegCiber | 62,50 6,25 12,50 18,75
Realizar o desenvolvimento de software seguro | 68,75 6,25 0,00 25,00
Realizar atividades de gestdo 43,75 25,00 18,75 12,50

Fonte: elaboracdo propria.

Os resultados apresentados na Tabela 2 indicam que as organizag¢des estdao dando

énfase ao gerenciamento dos riscos, em detrimento da estratégia de riscos da organizacgao,

visto que a maioria das organizacBes esta no Nivel 0 para este dominio. No dominio

gestdo de ativos, as organizagbes que estdo no Nivel 0, 35% delas, ndo podem assegurar a

confiabilidade, integridade e disponibilidade da informacgao.
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No dominio gestdo de ameacas e vulnerabilidades um elevado numero de
organizagdes no Nivel 0, com um total de 44%, demonstra que as ameagas ndo sao

identificadas, analisadas e tratadas.

Para o dominio gestdo de continuidade, que teve como resultado da avaliacdo
68,75% das organiza¢cdes no Nivel 0 para o objetivo “escalar eventos e incidentes de
SegCiber”, foi demonstrado que ndo existem nas organizagdes critérios para classificar os

eventos de seguranca e para determinar quando eles devem ser escalados.

E fundamental a articulacdo entre os érgdos da APF para o compartilhamento de
informacgdes relacionadas com a SegCiber. Estabelecer e manter politicas e diretrizes para
obter e disponibilizar as informac&es de SegCiber, incluindo ameacas e vulnerabilidades,

sdo essenciais para mitigar os riscos e aumentar a resiliéncia operacional.

No dominio compartilhamento de informagdes, 41% das organizagSes estdo no
Nivel 0, significando que ndo possuem praticas para o compartilhamento das informacdes.
Com relagdo ao dominio capacitagdo, conscientizag¢do e cultura, o nimero de organizagdes
que ndo desenvolve a forca de trabalho de SegCiber é elevado, 56,25% das organizacdes
pesquisadas. As organizacées ndo atendem as praticas do Nivel 1 no dominio infraestrutura
tecnoldgica, ficando grande parte delas no Nivel 0, o que significa que essas organizacbes

nado possuem um painel operacional para a gestdo da infraestrutura tecnoldgica.

O maior numero das organizacdes estd no Nivel 0 no dominio governanga de
SegCiber, o que refor¢ca a necessidade de implementar a governanca de SegCiber nos
drgdos da APF, em consonancia com o objetivo IV da Estratégia de SegCiber, que propde

estabelecer um modelo de Governanga de SIC e SegCiber na APF.

Complementando a discussdo dos resultados da pesquisa, os Graficos de nimero
1 (um) ao numero 10 (dez) tém como objetivo apresentar os percentuais dos niveis de

maturidade das organizagOes participantes da pesquisa.

Os percentuais dos dados coletados com a aplicacdo do questionario online estao

descritos a seguir para cada um dos 9 (nove) dominios do modelo proposto.
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6.2.1 Dominio gestao de riscos

Para este dominio, 35% das organizacGes estdo no Nivel 0, ou seja, ndo realizam
praticas de gestdo de riscos. O elevado nimero de organiza¢des no Nivel 0 demonstra a

falta de uma estratégia de gestdo de riscos de SegCiber.

O Gréfico 1 apresenta os percentuais dos niveis de maturidade das organiza¢des

para o referido dominio.

Grafico 1 — Niveis de maturidade para o dominio gestao de riscos
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Fonte: elaboragdo propria.

6.2.2 Dominio gestao de ativos

Neste dominio, o percentual de organiza¢des no Nivel 0 foi de 47%, maior que no
dominio gestao de riscos. Com a falta de maturidade neste dominio, a organizacdao nao
consegue assegurar a confiabilidade, integridade e disponibilidade da informac¢do, uma
vez que a realizagcdo de uma gestdo adequada dos ativos evita a perda de informacdes e

otimiza as atividades do negdcio.

O Gréfico 2 apresenta os percentuais dos niveis de maturidade das organiza¢des

para o dominio gestdo de ativos.
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Grafico 2 | Niveis de maturidade para o dominio gestdo de ativos
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Fonte: elaboragdo prépria.

6.2.3 Dominio gestao de acesso

Os resultados do dominio gestdao de acesso, apresentados no Grafico 3, sdo os que
tém o menor percentual de organiza¢des no Nivel 0 em comparacdo com os demais. O
fato da maioria das organizagGes estar nos Niveis 1, 2 e 3 demonstra que existe, por parte
das organizacdes, controles de acesso logico relacionados com os sistemas de informacao

e controles de acesso fisico as instalagées.
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Grafico 3 | Niveis de maturidade para o dominio gestdo de acesso
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Fonte: elaboragdo prépria.

6.2.4 Dominio gestdao de ameacas e vulnerabilidades

Os percentuais obtidos para o dominio gestdo de ameacas e vulnerabilidades estdo
apresentados no Grafico 4. O maior nimero das organiza¢des estd no Nivel O para este
dominio. Essas organizacdes ndo possuem praticas para este dominio, o que torna dificil e
oneroso detectar, identificar, analisar, gerenciar e responder as ameacas e vulnerabilidades
de SegCiber.
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Grafico 4 — Niveis de maturidade para o dominio gestao de ameacas e vulnerabilidades
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Fonte: elaboragdo prépria.

6.2.5 Dominio gestao de continuidade

Os niveis de maturidade das organiza¢des para o dominio gestdao de continuidade
apresentaram os seguintes percentuais: 48% (Nivel 0), 26% (Nivel 1), 10% para o (Nivel 2) e
16% (Nivel 3). Estes percentuais podem ser visualizados no Grafico 5. A pouca maturidade
para este dominio demonstra que as organizacGes ndo possuem planos, procedimentos
e tecnologias para sustentar as operacdes das organizagdes como resposta a eventos de
SegCiber.
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Grafico 5 | Niveis de maturidade para o dominio gestdo de continuidade
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Fonte: elaboragdo prdpria.

6.2.6 Dominio compartilhamento de informacgoes

O maior nimero das organizagdes estd no Nivel 0 para o dominio compartilhamento
de informacdes. O compartilhamento de informacGes é um instrumento para aumentar
o conhecimento para enfrentar as ameacas e vulnerabilidades (WHITE, 2007). O Grafico 6

apresenta os percentuais para este dominio.
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Grafico 6 | Niveis de maturidade para o dominio compartilhamento de informagées
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Fonte: elaboragdo propria.
6.2.7 Dominio capacitagdo, conscientizagdo e cultura
O Grafico 7 apresenta os percentuais dos niveis de maturidade para este dominio.

O elevado percentual para o Nivel 0 demonstra a falta de praticas para a criacdo de uma

cultura de SegCiber nas organizacdes.
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Grafico 7 | Niveis de maturidade para o dominio capacitagao, conscientiza¢io e cultura
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Fonte: elaboragdo prépria.

O treinamento e conscientizacdo da forca de trabalho sdo abordagens tdo

importantes para a SegCiber quanto as questdes tecnoldgicas. As organizacdes sem uma

cultura de seguranca sdo alvos de engenharia social.*®

6.2.8 Dominio infraestrutura tecnoldgica

Neste dominio, 48% das organizacdes estdao no Nivel 0, ou seja, ndo tém praticas

que definem os requisitos de monitoramento e analise dos eventos de SegCiber. O Grafico

8 apresenta os percentuais dos Niveis 0, 1, 2 e 3 para o dominio.
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Grafico 8 | Niveis de maturidade para o dominio infraestrutura tecnoldgica
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Fonte: elaboragdo propria.

6.2.9 Dominio governanca de SegCiber

Os percentuais dos niveis de maturidade para o dominio governanca de SegCiber
estdo apresentados no Grafico 9. Este é o dominio que tem o maior percentual de
organizacoes no Nivel 0 entre todos os dominios. Para o objetivo "patrocinar o programa de
SegCiber ", 68,75% das organizagdes estao no Nivel 0, o que significa que as organizagdes
ndo tém apoio da alta administracdo para o desenvolvimento e manutencdo de politicas
de SegCiber.
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Grafico 9 | Niveis de maturidade para o dominio governanga de SegCiber
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Fonte: elaboragdo prépria.

6.2.10 Percentual das organizagées por nivel

O Grafico 10 apresenta o percentual das organizag¢des por nivel em cada dominio do

modelo. Os resultados identificados com a pesquisa demonstram a pouca maturidade de

SegCiber entre as organizagles participantes deste estudo.

Sendo assim, as organiza¢des da APF ndo atendem ao objetivo estratégico nimero

VIl da Estratégia de Seguranca da Informacdo e Comunicacdes e Seguranca Cibernética do

GSI/PR, que estabelece “Elevar o nivel de maturidade de SIC e de SegCiber na APF”.
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Grafico 10 — Percentual das organizagGes por nivel
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Fonte: elaboragdo prépria.

7 Conclusao

Este estudo propos o desenvolvimento de um modelo de maturidade de SegCiber
cibernética para os drgaos da APF, considerando as similaridades dos temas dos modelos
apresentados no referencial tedrico e as caracteristicas da Estratégia de Seguranca da

Informacdo e Comunicacdes e de Seguranca Cibernética da APF.

A estratégia ressalta que ndo obstante os esforcos do governo em fortalecer as
acGes de SIC e de SegCiber, o que inclui arcabouco de normas complementares publicadas
pelo GSI/PR de 2008, o respectivo nivel de maturidade ainda estd em patamar aquém do
desejado nos drgdos da APF (BRASIL, 2015).

A referida estratégia estabelece entre suas metas implementar e aferir o indicador
anual de nivel de maturidade de SIC e de SegCiber nos 6rgdos e entidades da APF (BRASIL,
2015). No entanto, na pesquisa bibliografica ndo foram identificados trabalhos que

apresentem os resultados da avalicdao para elevar a maturidade de SegCiber na APF.

Sendo assim, o levantamento bibliografico aponta uma reduzida disponibilidade de

artigos com a combinac¢do dos termos Cyber Security e Maturity Model, demonstrando
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uma lacuna na literatura sobre o tema. Os artigos encontrados apresentam uma
abordagem dos impactos das ameacas e das vulnerabilidades na maturidade de SegCiber
das organizacGes. No estudo dos trabalhos, fica perceptivel a necessidade de agGes
coordenadas por parte das organizacGes para implementar praticas de compartilhamento
de informacdes referentes a SegCiber, entre elas, estabelecer politicas, diretrizes e normas

para proporcionar maior capacidade de resiliéncia.

Sob o ponto de vista metodoldgico, foi realizada a analise de conteddo com a
revisdo da literatura, a exploracdo do material, na qual foram organizados os dominios
dos modelos selecionados e o tratamento dos resultados para a interpretacdo dos temas
e dominios comuns entre os modelos. A definicdo dos temas possibilitou o agrupamento

de 9 (nove) dominios para o modelo proposto.

Os dominios gestdo de riscos, gestdo de ativos, gestdo de acesso, gestdo de
ameacas e vulnerabilidades estdo alinhados com o objetivo VIl da Estratégia de Seguranca
da Informacdo e Comunicacdes e de Seguranca Cibernética da APF. Os dominios gestao
de continuidade e infraestrutura tecnoldgica, por sua vez, estdo alinhados com o objetivo
IX da Estratégia de Seguranca da Informacdo e ComunicagGes e de Seguranca Cibernética
da APF. O dominio governanca de SegCiber estad alinhado com os objetivos IV e V da
estratégia. Finalmente, os dominios compartilhamento de informag¢des e capacitagao,

conscientizacdo e cultura estdo alinhados com o objetivo Il da referida estratégia.

O modelo foi submetido aos gestores de Sl de 35 (trinta e cinco) érgdos da APF,
por meio de um questiondrio online, para avaliagdo da maturidade de SegCiber das
organizac¢Oes, atividade prevista na meta XX e XXVI*? da Estratégia de Seguranca da

Informacado e Comunicacdes e Seguranca Cibernética.

Os resultados da aplicagdo do modelo mostram que o maior numero das
organizagoes pesquisadas esta no Nivel 0 de maturidade para os dominios definidos para

o0 modelo proposto, conforme os percentuais apresentados na Tabela 1.

1 Meta XX: implementar e aferir o indicador anual de nivel de maturidade de SIC e de SegCiber nos 6rgdos e entidades da
APF, como mecanismo de acompanhamento e avaliacdo. Fonte: <http://dsic.planalto.gov.br/legislacao/4_Estrategia_de_
SIC.pdf>

12 Meta XXVI: aferir o indicador anual de nivel de maturidade de SIC e de SegCiber nos érgdos e entidades da APF. Fonte:
<http://dsic.planalto.gov.br/legislacao/4_Estrategia_de_SIC.pdf>
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Diante do referido cendrio, os resultados obtidos demonstram que hda baixa
maturidade dos o6rgdos pesquisados em SegCiber. Os orgdos da APF devem se
defender contra a proliferacdo de ataques cibernéticos e uma defesa efetiva passa pela

institucionalizacdo das boas praticas de SegCiber, que fazem parte do modelo proposto.

As contribui¢cdes deste trabalho sdo: a proposta de um modelo de avaliacdo que
permite que as organizagdes tenham informagdes sobre o seu nivel atual de maturidade
de SegCiber e possam implementar melhores praticas de SegCiber; um primeiro olhar
sobre a maturidade das organizacdes da APF em SegCiber; maior visibilidade das praticas
de SegCiber implementadas na organizacdo, redesenho de processos de seguranga,
acompanhamento de indicadores para assegurar a qualidade dos servigos e usuarios mais

satisfeitos com a seguranga na organizagao.

Os modelos de maturidade C2M2 (2014), NIST Cybersecurity Framework (2014) e
o CCSMM (2007) que foram apresentados na revisdo de literatura ndo apresentam um
alinhamento com a Estratégia de Seguranca da Informacdo e Comunicag¢des e Seguranca
Cibernética. Sendo assim, a estruturacdo dos dominios, objetivos e praticas do modelo
apresentado visa ao referido alinhamento para atender aos objetivos geral e especificos

deste trabalho.

O modelo proposto contribui para o aprimoramento da SegCiber no Brasil. Diante
de um contexto de melhorias o modelo terda um ganho de qualidade a medida que for
sendo utilizado por um maior numero de organizacées da APF. O reduzido nimero de
participantes, 35 (trinta e cinco), foi um fator limitante para a pesquisa, além da pouca
conscientizacdo das organizacGes e patrocinio da alta dire¢do nos quesitos afetos a

SegCiber, requisitos basicos para implementar as boas praticas de seguranca.

Por fim, como trabalhos futuros, sugere-se um levantamento abrangente da
maturidade de SegCiber dos érgdos da APF, com orientagGes sobre melhorias a serem
implementadas para alcangar niveis mais elevados de maturidade. Sugere-se, também,
o desenvolvimento de uma aplicacdo web e para smartphone, como ferramenta para
aplicacao do modelo, visando aferir o indicador anual de nivel de maturidade de SIC e de

SegCiber nos érgaos da APF.
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