Revista do Servigo Publico

vol. 57-n°3 - Jul/Set 2006- ISSN:0034/9240

Politicas y

ra gestionar los conflictos
de int

pa: una visién comparada
Manuel Villoria

A qualidade do gasto pu
o or¢camento do Ministé

acao das politicas sociais:
lho no periodo 2000-2006
is Henrique Paiva

ietarios e contratuaig de
. o das sociedades estatais
Marcia Carla Pe | beiro e Gisela Dias Chede

COmMo um recu
Assuntos Econo



Brasilia— 2006

Escola Nacional de Administragdo Pablica



Missao da Revista do Servico Piiblico

Disseminar conhecimento sobre a gestio
de politicas publicas, estimular a reflexido
e o debate e promover o desenvolvimento
de servidores e sua interagio com a
cidadania.

ENAP Escola Nacional de Administragao Publica
Presidente: Helena Kerr do Amaral

Diretora de Desenv. Gerencial: Margaret Baroni
Diretor de Formagao Profissional: Paulo Carvalho
Diretor de Comunicagao ¢ Pesquisa: Célio Y. Fujiwara
Diretor de Gestao Interna: Augusto Akira Chiba

Conselho Editorial

Barbara Freitag-Rouanet, Fernando Luiz Abrucio,
Helena Kerr do Amaral, Hélio Zylberstajn, Licia
Melo, Luiz Henrique Proenca Soares, Marcel
Bursztyn, Marco Aurelio Garcia, Marcus André
Melo, Maria Paula Dallari Bucci, Maria Rita G.
Loureiro Durand, Nelson Machado, Paulo Motta,
Reynaldo Fernandes, Silvio Lemos Meira, Sonia

Miriam Draibe, Tarso Fernando Herz Genro,
Vicente Carlos Y Pla Trevas, Zairo B. Cheibub

Peridiocidade

A Revista do Servico Publico ¢ uma publicaciao
trimestral da HEscola Nacional de Administracao
Publica.

Comissao Editorial

Helena Kerr do Amaral, Célio Y. Fujiwara, Paulo
Carvalho, Maria Rita Garcia de Andrade, Claudia
Yukari Asazu, Monica Rique Fernandes, Livino
Silva Neto.

Expediente

Diretor de Comunicacao e Pesquisa: Célio Y. Fujiwara —
Editora: Claudia Yukari Asazu — Coordenador-Geral de
Editoragao: Livino Silva Neto — Assessor da Coordenagao-
Geral de Editoracao: Rodrigo Galletti — Revisao grifica:
Larissa Mamed Hori — Revisao: Luiz Antonio Violin
— Prjeto grafico: Livino Silva Neto — Editoracao eletronica:
Maria Marta da R. Vasconcelos.

Revista do Servico Publico. 1937 -

v. il

ISSN:0034/9240

. Brasilia: ENAP, 1937 -

Editada pelo DASP em nov. de 1937 e publicada no Rio de Janeiro até 1959.
A periodicidade varia desde o primeiro ano de circulagdo, sendo que a partir dos tltimos
anos teve predomindncia trimestral (1998/2004).

Interrompida no periodo de 1975/1980 e 1990/1993.

1. Administragdo Publica — Periddicos. I. Escola Nacional de Administracdo Publica.

CDD: 350.005

© ENAP, 2006

Tiragem: 1.000 exemplares

Assinatura anual: R$ 40,00 (quatro nimeros)
Exemplar avulso: R$ 12,00

Os niimeros da RSP Revista do Servico Piiblico anteriores
estao disponiveis na integra no sitio da ENAP:
www.enap.gov.br

As opinides expressas nos artigos aqui publicados sio
de inteira responsabilidade de seus autores e nio
expressam, necessariamente, as da RSP.

A reprodugio total ou parcial é permitida desde que
citada a fonte.

ENAP

Fundagdao Escola Nacional de Administragao Publica
SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia - DF

Telefone: (61) 3445 7096 / 7092 — Fax: (61) 3445 7178
Sitio: www.enap.gov.br

Endereco Eletronico: editora@enap.gov.br



Sumario

Contents

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa:
una vision comparada 297

Policies and practices for managing conflicts-of-interest in nine
EU member states: a comparative review

Manuel Villoria

A qualidade do gasto publico e a avaliagdo das politicas sociais:
o or¢amento do Ministério do Trabalho no periodo 2000-2006 339

The quality of the public expenditure and the assessment of social
policies: the budget of the Brazilian Ministry of Labor during 2000-2006
Luis Henrigue Paiva

Mecanismos societarios e contratuais de gestao das sociedades estatais 363

Corporate and contractual mechanisms in the management of
state-owned enterprises
Marcia Carla Pereira Ribeiro e Gisela Dias Chede

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico 389

Managing people as a strategic resource
ONUY/ Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais

Reportagenr: Escolas de governo européias reformam o

ensino e voltam-se a Europa 427
Clandia Asazu

RSP Revisitada: Teoria da estrutura em organizagio 439
Para saber mais 453

Acontece na ENAP 454






Manuel Villoria RSP

Politicas y practicas para
gestionar los conflictos de
interés en Europa: una vision
comparada

Manuel Villoria

Introduccion

En este informe se van a exponer de forma sumaria los diversos enfoques y
aproximaciones que nueve paises de la Unién Europea estan usando para
gestionar los conflictos de interés en el sector publico. De estos paises, seis son
antiguos miembros (Reino Unido, Alemania, Francia, Italia, Espafia y Portugal)
y tres son miembros recientes (Letonia, Polonia y Hungria) de la Unién Europea.
El informe se basa en una investigacién previa realizada para la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) con el titulo de
“Assessment of conflict-of-interest policies and practices: a comparative review”.
Dicho documento tenfa como objetivo aportar informacion y criterios de actuacion
al Gobierno de la Republica Checa de cara a reformar su normativa de gestion de
los conflictos de interés en el sector publico. También se fundamenta en otro
documento de la OCDE, elaborado asimismo por el autor de este trabajo, con el

titulo de “Modernising conflict of interest policy and practice: the Spanish
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experience”, publicado por la propia
OCDE como documento OLIS con la
referencia GOV/PGC/ETH 2006(2) y
utilizado para un Expert Meeting.

El informe tendra cinco pattes, consis-
tentes en un marco conceptual, tres capitulos
intermedios y unas recomendaciones finales.
La primera parte presentara el marco
conceptual y de definiciones con las que
poder entender de qué hablamos cuando
hablamos de corrupcion y de conflictos de
interés en el sector publico. El segundo
capitulo tratara de explicar las razones
existentes tras estas politicas de regulacion y
tratamiento de los conflictos de interés y la
importancia de ellas para el funcionamiento
adecuado de la democracia. En dltima
instancia, debetfa explicar la racionalidad que
existe tras las diferentes politicas al definir y
establecer restricciones para actividades
politicas, econémicas y sociales que, en otras
circunstancias, serfan plenamente legitimas
para las personas implicadas. En este capitulo
se analizara la gestion de los conflictos de
interés en el marco de las politicas tendentes
a prevenir y combatir la corrupcion.

El tercer capitulo explicara las caracte-
risticas de esta politica piblica en el contexto
de las teorias y enfoques sobre politicas
publicas. Estas politicas de prevencion de
la corrupcién y, en concreto, éstas rela-
cionadas con la gestién de los conflictos
de interés son politicas especiales, con sus
propios y especificos rasgos. En el informe
se intentaran explicar las peculiaridades
existentes tras las mismas y los dilemas a
que hacen frente.

El cuarto capitulo examina los puntos
comunes en las estructuras, métodos y
procesos utilizados para gestionar los
conflictos de interés en los pafses estudiados.
También explicitard las principales dife-
rencias en los marcos legales, medios de
implantacion, mecanismos de evaluacion y
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medios de ejecucion. Finalmente, incluira
una vision critica de las ventajas y desventajas
relacionadas con la utilidad de los instru-
mentos empleados. La parte final del
informe se centrara en las recomen-
daciones relativas a como formular e
implantar politicas de este tipo, e incluye
unas conclusiones.

Marco conceptual

Definicion de conflictos de interés

Este informe emplea principalmente
como referencia conceptual la definicion
genérica de la OCDE sobre conflictos de
interés. La definicion es la siguiente:

“El conflicto de intereses de los
responsables publicos' es un conflicto entre
obligaciones publicas e interés privado que
puede indebidamente influir en el cumpli-
miento de sus obligaciones y responsabi-
lidades” (OcpE, 2004).

De esta definiciéon surge como conse-
cuencia el reconocimiento de que se incluyen
en lamisma no sélo las situaciones en las que,
de hecho, existe un inaceptable conflicto entre
los intereses como persona privada de un
responsable publico y sus obligaciones como
tal responsable publico, sino también aquellas
situaciones en las que existe un aparente
conflicto de interés o un pozencial conflicto de
interés. En suma, a efectos de la OCDE, el
conflicto puede ser aparente: pueden darse
pero no se dan los conflictos. O puede ser
potencial: podrfa haber conflicto en el futuro
si el funcionario/a asumiera ciertas respon-
sabilidades. Pero ambos tipos de conflicto,
aun cuando no sean reales y actuales, se
incluyen en la definicion y se regulan.

Un conflicto aparente de intereses se
da cuando hay un interés personal
implicado que podria hacer pensar razona-
blemente a los ciudadanos que dicho interés
ejerce una influencia indebida en el
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responsable publico, aun cuando, de hecho,
no la ejerza o, incluso, cuando de hecho no
exista tal influencia. Por ejemplo, si el
Director General de Farmacia del
Gobierno de Brasil posee cinco farmacias
en el pafs tendrd un conflicto de intereses
aparente, al menos, al tomar decisiones
sobre regulacién farmacéutica; podria ser
que dicho Director actuara en la practica
de forma muy imparcial, pero su imagen
y la del Gobierno quedarfan siempre en
entredicho y sobre sus decisiones caerfa un
ambito de sospecha. Este tipo de situa-
ciones generan un potencial de duda sobre
la integridad del responsable publico, o
sobre la integridad en su conjunto de la
organizaciéon donde éste trabaja, que
recomendarfan que tal tipo de situaciones
se evitaran, aun cuando no exista real
conflicto de intereses. La imagen y el
prestigio de las instituciones publicas
recomiendan que se eviten conflictos de
interés aparentes.

El conflicto potencial de intereses
puede existir cuando y donde un responsable
publico tiene intereses privados o personales
que podrian causarle un conflicto de intereses
a surgir en algin momento en el futuro,
aunque ahora no exista tal conflicto. Por
ejemplo, sila esposa del responsable publico
va a ser nombrada en un mes como
directora de marketing o CEO de alguna
compafifa farmacéutica y el responsable es
Director General de Farmacia, y conoce tal
dato, puede que sus decisiones ya empiecen
a ser afectadas por tal futuro nombramiento
que, en todo caso, sf afectard en el futuro a
este Director.

Como consecuencia de todo ello, 1a
definicion basica aqui usada asume que, si
una persona razonable, conociendo todos
los datos relevantes, pudiera concluir que
los intereses privados o personales del
responsable publico estarfan en condiciones

de influir impropiamente en su conducta
o toma de decisiones, o en la imagen del
Estado, dicha situacién debe evitarse.

Definicion de corrupcion

En una excelente sintesis, Francesco
Kjellberg (2000) define la corrupcién
(publica) como una quiebra de las normas
legales (concepcion juridica) o de las
normas éticas no escritas (concepcion ética)
pero con apoyo social generalizado

“Se incluyen en
la definicion de
conflicto de intereses
no solo las
situaciones en las
que existe conflicto
entre los intereses
como persona
privada de un
responsable piiblico
y sus obligaciones
como tal, sino
también aquellas
en las que existe un
aparente o un
potencial conflicto.”

(concepcidn socioldgica), relativas a como
se debe ejercer el servicio publico, para
proporcionar servicios o beneficios a
ciertos grupos o ciudadanos de forma
oculta (concepcion politica), con voluntad
de ganancia directa o indirecta en mente
(concepcién econdmica).

De esta definiciéon, ademads, surgen
cuatro tipos posibles de actividades
corruptas.

Revista do Servigo Publico Brasilia 57 (3): 297-338 Jul/Set 2006
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a) Primero, aquellas que quiebran
normas legales y cuyo resultado son
beneficios directos para el politico o
burécrata correspondiente. Es éste el
supuesto mas comunmente entendido
como corrupcion, son los sobornos y
cohechos — “bustarella” en italiano, “pot
de vin” en francés, “kickback” en inglés —
o las malversaciones de fondos publicos.
Es este tipo de corrupcion la que se mide
sobre todo en los famosos indices de
corrupcion de Transparency International,
indices que, aunque suponen un avance
importantisimo, por centrarse sélo en un
tipo de corrupcién y por otras razones,
tienen una validez limitada. Por esta razon,
Transparency ha generado otros instru-
mentos de medicidén recientemente, como
el Barometro Global. Con este tipo de
corrupcion directa, brutal e ilegal algunos
gobernantes han conseguido hacerse
inmensamente ricos, como fue el caso
de Suharto en Indonesia, al que se le
atribuyen entre 15.000 y 30.000 millones
de ddlares en beneficios. En ocasiones, los
beneficios, aunque directos, son de dificil
comprobacién, pues son diferidos o son
no monetarios. Hstos supuestos, como
hemos indicado, son de mas dificil control
pues el beneficio muchas veces es no
tangible inmediatamente. Es el caso de
ciertas resoluciones dictadas a sabiendas de
que son injustas o el trafico de influencias,
que se hacen sabiendo que se le debe algo
al corrupto, pero los beneficios concretos
no se perciben inmediatamente, sino que
vendran en su momento: puede ser una
mera informacién para que compre ciertas
acciones, o su reforzamiento en el partido
y aseguramiento de un puesto en las
proximas listas a congresistas, etc.

b) Segundo, aquellas que implican
quiebra de normas legales pero con
beneficios indirectos para el corrupto. Aqui
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se incorporarfan todos aquellos supuestos
en los que se incumplen normas de
concurrencia en la contratacion publica o
en la concesiéon de subvenciones para
favorecer a grupos que financian al partido
politico del corrupto. En estos casos se
incumple la norma para favorecer al
partido, no al propio decisor directamente.
Ciertas personas ejercen la labor de recau-
dadores para el partido abusando de
puestos publicos; alguna vez, aunque
raramente, no se benefician personalmente
de tal labor, sino que realizan este trabajo
sucio como una forma de militancia.
Normalmente, su beneficio es indirecto,
seguir ocupando puestos publicos y
conseguir incluso ascensos en la escala
administrativa o en el partido.

c) Tercero, aquellas que implican
quiebra de normas éticas socialmente
aceptadas — al menos por ciertas élites
intelectuales —, con beneficio directo para
el corrupto. Es el supuesto de ciertas
informaciones no plenamente secretas,
pero a las que se tiene acceso privilegiado,
pasadas al amigo o utilizadas perso-
nalmente con beneficio tangible directo.
Por ejemplo, el alto cargo que favorece a
empresas de familiares en convocatorias
de subvenciones, en las que subordinados
suyos deciden libremente, y que dichas
empresas ganan no por fraude en las
decisiones, sino por la informacién que
éstas tienen sobre como presentar los
proyectos, informacion pasada obviamente
por el corrupto pero sin posibilidad real
de demostrarse y sin claro incumplimiento
de normas juridicas; o el abuso de cargo
para obtener ciertos descuentos, regalos,
consumiciones gratuitas o priorizacion en
la consecucion de permisos o licencias, sin
que exista ninguna resolucién o acto
claramente fraudulento o ilegal. Asi, por
ejemplo, un ministro puede conseguir un
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crédito de un banco a un interés tan bajo
que es un verdadero regalo, o puede
comprase un piso a un precio irrisorio por
un descuento que le dan por ser quien es,
etc. También es muy comun, por desgracia,
el supuesto de parlamentarios que reciben
financiacion para su campafa de /lbbies o
grupos de interés a cambio de que apoyen
leyes que favorecen a los /bbies, aunque
dafien el interés comun.

d) Cuarto, aquellas que implican la
quiebra de normas éticas socialmente
aceptadas — al menos por ciertas élites —,
pero con beneficio indirecto para el
corrupto. Este es el supuesto de mds dificil
control, pero no por ello menos frecuente.
En general, es muy comin que a través de
la financiacién legal se influya en la
definicién de politicas posteriormente. En
concreto, tal influencia supone que el
responsable publico correspondiente actie
de forma que, en la elaboracién de normas,
se favorezca a grupos que han financiado
al partido gobernante. También puede
consistir en la concesion de contratos,
respetando todas las normas formalmente,
para que los contratistas influyan favora-
blemente en el tratamiento informativo que
medios afines a ellos dan del partido al que
pertenece el concedente. Hoy es muy dificil,
en economias avanzadas y globalmente
interconectadas, poner claros limites al uso
del poder, pues las posibilidades de actuar
de forma fraudulenta son infinitas. La
sofisticacion se produce cuanto mds
avanzado es el pais afectado, de manera
que quedan ocultos al escrutinio publico
numerosos hechos que, realmente, implican
abuso de poder y beneficio privado. Sin
embargo, en paises subdesarrollados la
corrupcién es mucho mas directa e
impactante, por lo que se tiende a ser
mucho mids criticos con ella que con la
propia de los pafses avanzados.

Diferencias de conflicto de interés
con el concepto de corrupcion

El conflicto de intereses es un prerre-
quisito para la corrupcién, pero no tiene
por qué acabar en ella. El conflicto, como
acabamos de ver, puede ser aparente —
pueden darse pero no se dan los conflictos.
O puede ser potencial: podria haber
conflicto en el futuro si el funcionario/a
o sus familiares asumieran ciertas responsa-
bilidades. Pero para que exista corrupcion el
conflicto tiene que ser real y la actuacioén del
responsable puiblico tiene que desembocar
en una decisién o inaccién en la que prime
el interés privado sobre el publico. Por
todo ello, surgen tres posibilidades:
a) supuestos de conflicto de interés sin
corrupcién. Por ejemplo, un responsable
publico que tiene que tomar una decisiéon
en la que estan afectados familiares directos
pide abstenerse de resolver, dado el
conflicto; b) supuestos de corrupcion
donde el conflicto de intereses es un
ingrediente claro del resultado final. Por
ejemplo, un ministro interviene en las
actividades de su gobierno para que se
regule a favor de una empresa propiedad
de su esposa. c) casos de corrupcion en
los que no hay indicios de conflicto de
interés. Por ejemplo, un agente electoral
de un partido compra el voto a unos
campesinos a cambio de unos reales. O un
responsable publico cobra un soborno por
tomar una decision que habrfa tomado en
cualquier caso, sin que, por ello, exista
conflicto de interés al tomar la decision.

Dicho esto, a pesar de las diferencias,
es obvio que cualquier pafs que quiera
luchar contra la corrupcion debe tener una
legislacién de conflictos de interés e
incompatibilidades avanzada y rigurosa,
que impidan los conflictos de interés reales,
posibles e, incluso, aparentes. En el
tratamiento de los conflictos de interés se
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pueden mantener dos tipos de estrategias,
una seria la de intentar evitar que los
conflictos se produzcan (opcion preventiva),
la otra consistirfa en, reconociendo que
inevitablemente existen y existiran conflictos,
construir sistemas de normas y proce-
dimientos para que, cuando surjan, se
asegure que los responsables publicos
actuaran defendiendo el interés publico
(opcién reactiva). En realidad, ambas
estrategias tienden en la vida real a mezclarse,
sin que se opte normalmente por sélo una
de ellas. Ademas, lo 16gico es que las poli-
ticas para prevenir y resolver los conflictos
de interés se inserten en una politica més
amplia para prevenir y luchar contra la
corrupcion. Ciertamente, todo responsable
publico (politico o funcionario) sufre o
puede sufrir conflictos de interés, pero a
efectos del sistema existen colectivos espe-
cialmente poderosos o vulnerables sobre los
que hay que actuar prioritariamente: por
ejemplo, los altos cargos, los responsables
de contrataciones y compras, los jueces, etc.

Medidas utilizadas para prevenir
y regular los conflictos de interés

Entre las medidas que se vinculan a la
prevencién y regulacion de los conflictos
de interés se destacarfan las siguientes:

a) Restricciones en el ejercicio de
empleos adicionales al principal empleo
publico. Aqui pueden darse todo tipo de
incompatibilidades tanto con otro empleo
publico como con empleo en el sector
privado. Sobre todo, cuando se trata de altos
cargos o de jueces, lo normal es la
prohibicién absoluta de cualquier otro
empleo publico o privado. Cuando se trata
de funcionarios de nivel medio o subalterno
esta prohibicién, en lo relativo a puestos de
trabajo en el sector privado se puede
flexibilizar, siempre que se cumplan las
obligaciones del cargo publico.

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

b) Declaracion de ingresos personales.
Con esta medida, aplicable sobre todo a
altos cargos y funcionarios en puestos de
responsabilidad, se pretende conocer la
procedencia de los ingresos, de manera que
se controlen posibles fuentes de influencia
indebida en su conducta. De cara alalucha
contra la corrupcion, la declaracién de
ingresos permite, también, conocer los
ingresos extraordinarios y descubrir
enriquecimientos stbitos que necesitan
explicacion.

¢) Declaracion de ingresos familiares.
Esta medida es muy similar en sus fines a la
anterior, pero amplia la esfera subjetiva de
control, de manera que se conozcan posibles
conflictos derivados de las fuentes de
ingresos de familiares muy cercanos.
También en la lucha contra la corrupcion el
conocimiento de las fuentes de ingresos
familiares es muy importante, porque
extraordinarios enriquecimientos de hijos o
esposa/o durante el mandato del alto catgo,
por ejemplo, pueden estar vinculados a
actividades ilicitas o inmorales. Asi, si la
esposa de un Alcalde o de un Secretario de
Estado se convierte de repente, coinci-
diendo con el mandato de su marido, en
una empresaria de gran éxito, conocer la
procedencia de ingresos y, posteriormente,
qué tipo de negocios realiza puede ser muy
importante de cara a luchar contra la
corrupcion. En algunos paises, en la lucha
contra el nepotismo, se ha llegado a prohibir
a los familiares (hasta el cuarto grado) de
los miembros del gobierno (presidentes,
vicepresidentes y ministros) la ocupacion de
ningun cargo publico de designacién poli-
tica, en estos casos, el conocimiento de los
ingresos hace mas facil el control
del cumplimiento de esta norma.

d) Declaraciéon de patrimonio
personal. Hay personas que cuando
ingresan en politica o cuando ocupan
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puestos administrativos ya poseen una gran
fortuna, de forma que la revelaciéon de
ese patrimonio puede ayudar a conocer
fuentes de conflicto de interés. Ademas, el
descubrimiento de tal fortuna durante el
mandato podria ser fuente de un escandalo,
basado en la manipulacién de datos, si no
existiera informacién previa. Conocer
desde el inicio ese patrimonio reduce las
posibilidades de escandalos innecesarios y
dafiosos para la imagen de lo publico. Pero
lo normal es que las personas no posean
tal fortuna, y si durante el mandato se
adquiriese un patrimonio incoherente con
los ingresos conocidos, al conocerse el
patrimonio de partida, existirfan funda-
mentos para iniciar investigaciones sobre
posible corrupcidn; en tal caso, el analisis
de los movimientos de cuentas (al menos
de las no situadas en parafsos fiscales)
permite ir conociendo el sistema de
ingresos y el origen del patrimonio irregular.
El “Caso Roldan” en Espafia es un buen
ejemplo de enriquecimiento injustificado en
una persona que acudié a la politica como
medio de vida, sin patrimonio previo, y
que tras su paso por la Direccién General
de la Guardia Civil se convirtié6 en un
acaudalado propietario, el analisis de su
patrimonio y de los origenes del mismo
permitié su acusacioén y posterior condena
por delitos de corrupcion. Para los supuestos
en que el analisis de las cuentas bancarias y
los ingresos no permitan justificar los incre-
mentos patrimoniales, la reciente entrada en
vigor de la “Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién” aporta el tipo
delictivo del “enriquecimiento ilicito” como
instrumento de lucha contra la corrupcion.
En todo caso, hoy en dia es bastante normal
que personas de clase media puedan tener
acciones en empresas y su interés en que la
empresa reporte beneficios puede condi-
cionar su toma de decisiones en el sector

publico, de ahi la conveniencia de conocer
sus activos financieros o participaciones en
sociedades.

e) Declaracion de patrimonio familiar.
Aqui, como en el caso de los ingresos, el
conocimiento del patrimonio del cényuge
o de los ascendientes y descendientes es
importante para conocer fuentes de
conflicto y para facilitar la lucha contra la
corrupcion. Por ejemplo, un ministro de
Agricultura puede ver comprometida su

“La corrupcion no
se limita al soborno.
Incluye todos
aquellos supuestos
en los que sin
soborno y sin delito
se priorizan los
intereses privados
sobre el interés
general. Es aqui
donde aparece el
conflicto de intereses
como fuente esencial
de corrupcion.”

imparcialidad si su esposa es propietaria
de grandes explotaciones agricolas o un
funcionario encargado de contrataciones
puede tener conflictos importantes si su
esposa es propietaria de una empresa que
contrata directamente con el Ministerio
donde éste ejerce su funciéon. En muchos
casos, ademds, el patrimonio familiar es
fundamental para la ocultacioén de ingresos
indebidos: los pisos a nombre de hijos y
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familiares son practicas demasiado
comunes como para no tomar medidas
para controlarlas.

f) Declaracién de regalos. En el
ejercicio del cargo, y como consecuencia
del mismo, pueden recibirse regalos
oficiales (de gobiernos extranjeros, por
ejemplo) y privados. Esos regalos podrian
comprometer la imparcialidad vy, por ello,
ser fuente de conflictos de interés, de ahi
que, a partir de un determinado valor
econémico, se prohiba en algunos paises
la aceptacion de regalos. No obstante,
cuando por razones de cortesia y de
respeto institucional sea conveniente
aceptarlos, la normativa a menudo
establece que es necesario declararlos e
incorporarlos al patrimonio estatal.
También es cierto que en la aceptacion de
regalos es diferente la aceptacion antes de
prestar el servicio o tomar la decisiéon que
después, en el primer caso puede
comprometer la decisién o la prestacion,
en el segundo puede ser una muestra de
agradecimiento por una decisiéon tomada
imparcialmente. En cualquier caso, para
evitar pervertir la imagen de lo publico
conviene evitar ambos tipos de regalos,
aunque la casuistica puede obligar a matizar
la regla en ciertos casos. Por ejemplo, en el
caso de que se dé por agradecimiento y
con valor econémico infimo, por ejemplo,
unas flores a la enfermera que cuido
amablemente a un familiar, podria preverse
una cierta condescendencia atendiendo a
las circunstancias del caso.

@) Declaraciéon de intereses privados
relevantes para la gestion de contratos. La
participacién en empresas y los activos
financieros que se posean pueden condi-
cionar la toma de decisiones en un area
como la de contratacién, para ello se
obliga, como antes vimos, a la declaracion
de patrimonio en multiples legislaciones.

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

Pero esa declaracién no basta para
conocer todas las fuentes de conflicto, asf,
por ejemplo, un responsable ptblico
puede haber trabajado durante afios en
una empresa, antes de ingresar en la
Administracion, y tener una relaciéon de
amistad o de enemistad con sus propie-
tarios. Si esa empresa contrata con
la organizaciéon en que se trabaja, y el
responsable publico esta encargado de la
gestion de contratos, se presenta un caso
de conflicto de intereses. Otro ejemplo
de conflicto que puede darse es cuando
el responsable de contratacién ha sido
abogado o representante legal de una
empresa o de una asociacién y tiene que
tomar decisiones sobre si adjudicarle
contratos o subvenciones o si denunciar
un contrato por incumplimiento. De ahi
que se obligue en algunas normativas a
declarar las actividades previas realizadas
en los dltimos afios y a abstenerse de
decidir en ese caso.

h) Declaracién de intereses privados
relevantes para la toma de decisiones. En
este caso, como en el anterior, se trata de
evitar que patrimonio y actividades previas
puedan condicionar la imparcialidad de la
decision actual. Por ejemplo, un funcionario
de alto nivel que ha sido abogado de una
gran empresa y que la defendié en un pleito
con la Administracién en la que ahora
ocupa un alto cargo, no puede tomar una
decisién que pueda condicionar el resul-
tado final del pleito. O un inspector de
Hacienda en activo que ha sido previamente
asesor fiscal de unas determinadas
empresas, no puede tomar ahora deci-
siones sobre expedientes que afectan a esas
empresas. En ambos casos, el funcionario
deberia abstenerse de decidir en esos casos.
Pero para controlar previamente la
situacion conviene que declare sus activi-
dades previas de los altimos afios.
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i) Declaracion de intereses privados
relevantes para quienes participan en la
toma de decisiones como consejeros o
informantes. En estos casos, a quienes
afecta la obligacion es a personas que no
toman decisiones pero que influyen con sus
consejos e informes en la toma final de la
decision. Es innegable que si un experto
tiene que informar sobre la compra de un
avion de combate y su informe es muy
relevante para la toma de decision final, el
hecho de que antes de ingresar en la
Administracién haya trabajado en una
empresa de construccién aeronautica o que
posea acciones en la misma, puede
condicionar su informe y la decision final
si aquélla se presenta al concurso, de ahi
que convenga conocer tal circunstancia.

j) Seguridad y control en el acceso a
informacién privilegiada. Ciertas personas
trabajan en dreas en las que se maneja
informacién muy relevante para la
economia nacional o para su seguridad, de
ahf que convenga clarificar a quién y como
podrian beneficiar estas personas si se
decidieran a revelar tal informacién vy,
posteriormente, tomar medidas para evitar
la posibilidad. Ello puede llevar a incom-
patibilidades muy exigentes y a declara-
ciones de intereses continuas y muy
detalladas. Incluso, en ciertos paises, ello da
lugar a investigaciones oficiales sobre su
vida privada.

k) Restricciones y control de activi-
dades privadas con posterioridad al cese.
Una forma de capturar politicas y
decisiones, por parte de empresas, ONG’s
y grupos de interés, es el de ofrecer altos
cargos en dichas organizaciones a los
responsables publicos para cuando
abandonen el gobierno. Para evitar este
tipo de situaciones, con toda su carga de
conflicto de interés y también de soborno
diferido, en las legislaciones de muchos

paises se establece una prohibiciéon
temporal (dos afios, por ejemplo) de
aceptar empleo en el sector privado, una
vez abandonado el servicio publico,
cuando las organizaciones que ofrecen el
empleo dependieron del funcionario
correspondiente en decisiones o resolu-
ciones de cualquier tipo. Este tipo de
prohibiciones son muy importantes en las
agencias reguladoras (como la Comision
Nacional del Mercado de Valores) donde
las decisiones pueden tener efectos muy
importantes sobre la cuenta de resultados
de las empresas. Incluso, se puede prohibir
al ex-responsable publico, durante
un periodo temporal, celebrar como
empresario contratos con la Adminis-
tracion publica, en este caso para evitar un
cierto trafico de influencias.

) Restricciones y control de nombra-
mientos concurrentes fuera del gobierno.
Un funcionario o responsable publico
puede, al tiempo que desarrolla su labor
en la Administracion, estar involucrado en
puestos de responsabilidad en un partido
politico, o en una asociacién legal de
cualquier tipo como un ciudadano
corriente. Obviamente, en estos casos, no
se desarrolla normalmente la labor por
razones lucrativas, sino por razones
ideolégicas, o por preocupaciones
sociales, culturales o medioambientales.
Sin embargo, la militancia politica y/o
social puede provocar conflictos de
interés, de ahi que, para determinados
puestos, se pueda exigir informacién re-
lativa a este tipo de actividades civicas y,
en ocasiones, se pueda prohibir la
ocupacion de puestos de responsabilidad
en este tipo de organizaciones o, incluso,
la mera militancia. En general, podriamos
distinguir cinco tipos de sujetos implicados
en estas situaciones. En primer lugar, los
funcionarios de nivel medio o inferior, los
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cuales no deben ser ni controlados ni
perturbados en el ejercicio de estos
derechos ciudadanos, pues no toman
decisiones relevantes a estos efectos. No
obstante, cuando sus informes puedan ser
relevantes, y exista conflicto de interés,
deberfan optar por la abstencion para ese
caso concreto. En segundo lugar, los
funcionarios profesionales de nivel
superior, los cuales si pueden tener
restricciones en esta materia, al tomar
decisiones o aportar informes relevantes.
Por ejemplo, para funcionarios del Senior
Executive Service, en los Estados Unidos y
en otros paises, se establece la prohibicion
de militancia partidista, dado que van a
tener que trabajar como altos cargos para
administraciones diferentes. En otros
casos, lo que se prohibe a altos funcionarios
es ocupar puestos de responsabilidad en
partidos politicos o en asociaciones
que se relacionen con el cargo que se
desempena. En tercer lugar, estin los
miembros del gobierno y altos cargos, en
los que la militancia partidista es parte
normal y conveniente, en muchos casos,
de su situacién. Prohibir a presidentes,
ministros o altos cargos pertenecer a
partidos politicos es incoherente con la
naturaleza de nuestras democracias, pero
si se les puede prohibir ocupar cargos
relevantes en ONG?’s o asociaciones que
se relacionen con las actividades propias
del cargo. Cuarto, es la situacion de los
parlamentarios. Esta situacién es parecida
a la de los miembros del gobierno a estos
efectos, no se puede prohibir la militancia
partidista pero si controlar su presencia
en ONG’s y asociaciones que tengan
relacién con la Comisién en la que
desarrollan sus funciones. En algunos
paises, ciertos parlamentarios crean
ONG’s tapadera para recibir cuantiosas
subvenciones y ayudas a través de un

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

sistema corrupto de concesiones y
subvenciones. Finalmente, los miembros
del Poder Judicial, los cuales normalmente
tienen y deben tener un sistema de
incompatibilidad absoluta de pertenencia
a partidos, sindicatos u ONG's.

m) Publicidad de las declaraciones de
ingresos y patrimonio. De cara a facilitar el
control social de los conflictos de intereses
y a facilitar la lucha contra la corrupcion,
en determinadas legislaciones se establece
la obligacién de que, salvados los datos
confidenciales, se publiciten, incluso en
Internet, las declaraciones de bienes y
patrimonio de los altos cargos del gobierno
y funcionarios relevantes.

n) La regulacion detallada de la
obligacion de abstencion en la toma de
decisiones o de la participacién en reuniones
de comités, cuando la participaciéon o
presencia del responsable publico en dichos
actos pudiere comprometer la necesaria
imparcialidad del acto, dado el conflicto de
interés directo o indirecto (por familiares o
amigos cercanos) que el funcionario tiene
en el mismo.

0) Restricciones en la propiedad de
acciones y de empresas privadas. Cuando
un alto cargo o un funcionario con
responsabilidades, o sus familiares cercanos,
posean acciones o sean propietarios de
empresas que tengan relacion con la
Administracion publica, el conflicto de
intereses puede ser real o, en todo caso, es
aparente. Para evitar tales conflictos, en
muchos paises se establece la prohibicion
de tener tales propiedades mientras se
detenta el cargo, por lo que es obligatorio o
renunciar al cargo o vender las acciones o
empresas. Si se trata de miembros del
gobierno o responsables de agencias
reguladoras, también se les puede exigir que,
si tienen acciones en cualquier tipo en
empresas no contratistas con el sector
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publico, durante su mandato procedan a
contratar con una entidad financiera
registrada la gestion de dichos valores, sin
que puedan darles instrucciones de inversién
durante tal periodo.

En definitiva, como se puede ver, el
conflicto de intereses abarca un area de
decision y de regulacion extraordinariamente
amplia, pero no puede confundirse con la
corrupcion, pues aunque muchas veces
coinciden, no siempre lo hacen.

Razones para regular y gestionar
los conflictos de interés. Su inte-
gracion en las estrategias de preven-
cién y lucha contra la corrupcion

¢Por qué regular los conflictos de
interés?

Las actitudes publicas hacia la politica,
los politicos, los partidos politicos y los
Parlamentos reflejan una creciente descon-
fianza. Los datos que indican que existe un
divorcio entre politicos — y con ello de la
politica — y sociedad son numerosos, si
buscamos en alguna de las mas prestigiosas
encuestas que han analizado este fenémeno
empiricamente nos encontraremos con una
sorprendente sintonfa en las tendencias
globales. Tomemos por ejemplo la
Encuesta Mundial de Valores (WORLD

VALUES SURVEY, WVS) y agreguemos los
datos de las encuestas de 1981-82, 1990-
91,1995-96 y 1999-2000 — mas de 280.000
encuestas para 81 paises. En primer lugar,
comparemos la importancia que se da a la
politica en comparacioén a otras variables
de la vida social (ver Cuadro 1).

A continuacion, analicemos la confianza
que se otorga a los Parlamentos, gobiernos
y partidos politicos en comparaciéon con
otros actores sociales (ver Cuadro 2).

En conjunto — aunque obviamente al
ser encuestas globales las desviaciones
estandar son elevadas y no en todos los
paises los datos son ni mucho menos
similares —, ni los gobernantes actuales, ni
los que pudieren surgir de los partidos de
la oposicion parecen generar confianza,
de hecho, sélo un 3,7% se manifestaba
muy satisfecho con los gobernantes
actuales de su pals, y en la encuesta de
2000, un 58% incluso preferiria que su pais
lo dirigieran expertos, no politicos. Conse-
cuentemente, como quiera que los
politicos no ofrecen confianza, el propio
sistema politico — necesariamente regido
por politicos — tampoco la ofrece.

Toda esta argumentacién tiene su
confirmacion regional en un reciente estudio
del PNUD (2004) para Latinoamérica (ver
Cuadro 3).

Cuadro 1: Importancia otorgada a la politica comparativamente*

RSP

Como de importante es: 1981-1996 1999-2000
La familia 85,5 89

Los amigos 41 44
TLadiversion 33,7 33

El trabajo 62,7 65

La politica 11,6 11,8

* Porcentaje de respuestas “muy importante” a la pregunta “cémo de importante es para su vida: la

familia, los amigos, la diversién, el trabajo, la politica”.

Fuente: World Values Survey, 1981, 1990, 1995, 2000 y elaboracién propia.

Revista do Servigo Publico Brasilia 57 (3): 297-338 Jul/Set 2006

307



RSP Politicas y précticas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una visién comparada

Cuadro 2: Confianza que inspiran los actores politicos en comparacion con otros
actores sociales*

Actores sociales 1981-1996 1999-2000
Laiglesia 59,4 62,1
Las Fuerzas Armadas 56,1 56,8
El sistema legal 51,6 Na
Laprensa 430 41,8
La television 46,2 31,4
Los sindicatos 37,0 33,3
La policia 53,9 53,0
El gobierno central 41,2 289
El Parlamento 419 37,6
Elservicio civil 440 40,3
Las empresas 46,2 344
Los partidos politicos 23,2 17,5

* Suma de respuestas “gran o bastante” a la pregunta “cuanta confianza le ofrecen estas instituciones: la
iglesia, las Fuerzas Armadas, el sistema legal, la prensa, la television, los sindicatos, la policia, el
gobierno central, el Parlamento, el servicio civil, las empresas, los partidos”.

Fuente: World Values Survey, 1981, 1990, 1995, 2000 y elaboracién propia.

Cuadro 3: Indice de confianza en instituciones en América Latina*

Indice de confianza en instituciones

Poder judicial Gobierno Municipios Congtreso Indice

1,96 1,93 2,12 1,88 1,97

Indice de confianza en actores

Gente que dirige el paifs Partidos politicos Indice

2,12 1,61 1,86

*Al consultar a las personas el grado de confianza que tienen en cada una de las instituciones y actores que
se mencionan, éstas pueden responder “Ninguna”, “Poca”, “Algo” y “Mucha”. A cada una de estas
alternativas se les asigna valores de 1 a 4, respectivamente. Se calcul6 la confianza promedio de manera
que entre mas cercano a cuatro sea ese promedio, mayor sera la confianza de los entrevistados en ese
rubro. Para el calculo de estos indices se suma el valor de las respuestas dadas a las preguntas que
intervienen en el indice y se divide entre el numero de preguntas, obteniendo asf un promedio simple.

Fuente: Procesamiento de preguntas pl7st, p34st y p36st del Latinobarémetro 2002 realizada por
PNUD (2004).
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Si nos preguntaramos por el por qué
de estos datos, la respuesta tiene que ver,
sobre todo, con el comportamiento de la
clase politica. Son, esencialmente, factores
de rendimiento de la clase politica los que
explican este deterioro, y, dentro de los
factores de rendimiento es, sobre todo, la
corrupcion y la consiguiente quiebra de
fidelidad entre representantes y represen-
tados la que explica en gran medida la
desafeccion y la falta de confianza (DELLA
Porra, 2000; PHARR, 2000).

Como muestra de ello, si analizamos
los pafses europeos incluidos en el presente
informe veremos que la imagen de las
instituciones y de la propia democracia
sufre ante esta generalizada percepcion de
corrupcion politica. No obstante, es cierto

que, ademas, cuando la corrupcién en
sentido estricto — sobornos, cohechos, etc.
— también es alta, el deterioro es aun mayor.

La ciudadania en general — sobre todo
en pafses con poliarquias estables — tiene
una idea bastante clara sobre el fin de la
politica y del Estado, sobre su razén de
ser, y tanto en un ambito — la politica —
como en el otro — el Estado — los partidos
politicos y sus representantes son los actores
privilegiados en ambas arenas, de ahi que
esos actores deban conformar su accion
de acuerdo a la imagen que la ciudadania
tiene del “deber ser” de la politica y del
Estado. Y en ese “deber ser” la esencia esta
en la busqueda del interés comin respe-
tando las reglas del juego politico. Pues
bien, es precisamente la percepcion de que

Cuadro 4: Confianza en el Parlamento, satisfaccion con el funcionamiento de la
democracia y puntuacion en el Indice de Percepcion de Corrupcién (CPI) en

diez paises de la Unién Europea

Pais Mucha o bastante Muy satisfecho o CPI 2005 (cuanto
confianza en el bastante satisfecho mas cercano a
Parlamento % con el funcionamiento 10 menor corrupcion)
de la democracia en
mi pafs %
Nuevos UE
Letonia 26,3 28,2 42
Polonia 30,1 40,6 34
Hungria 32,6 31,6 5,0
Rep. Checa 12,0 36,6 43
Antiguos UE
Gran Bretana 341 444 8,6
Alemania 342 72,8 8,2
Francia 38,8 455 7,5
Espafia 45,0 63,2 7,0
Portugal 437 72,3 6,5
Ttalia 332 34,6 5,0

Fuente: World Values Survey, 2000 and CPI 2005 (Transparency International).
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los politicos no buscan el interés general lo
que lleva a la desconfianza, es la percepcion
de que no tratan todas las preferencias por
igual en la conduccién del Estado — uno
de los requisitos esenciales de la democracia
—y/o de que en sus decisiones la busqueda
del poder prima sobre la busqueda del bien
comun lo que deteriora las relaciones. Por
ejemplo, en el Latinobarémetro de 2003,
al preguntarse sobre el factor mds impor-
tante para confiar en las instituciones
publicas, se encontré como respuesta
mayoritaria: “el trato a todos por igual”;
de ahi que la ciudadania demande un
aparato del Estado al servicio de todos y
no cooptado (KLIKSBERG, 2005, p. 83). En
suma, es la corrupcién de la politica lo que
genera esta separacion entre representantes
y representados, corrupcion que incluye
todo el conjunto de acciones politicas en
que los partidos y sus representantes
se embarcan rompiendo las reglas del
juego — clientelismo, compra de votos,
financiacion fraudulenta...— asi como
todos aquellos otros en los que anteponen
elinterés privado sobre el general — captura
de politicas, abuso de poder, venta de
decisiones, nepotismo...

Un dltimo dato para demostrar la
percepcion ciudadana sobre la corrupcion
politica: segin la WVS, en 1990, ante la
pregunta “‘sHablando en general, usted dirfa
que este pafs es dirigido por unos pocos
grandes intereses preocupados solo por
ellos mismos o es dirigido en interés de toda
la genter”, el 55% de los encuestados
respondfan que por unos pocos grandes
intereses, pero en 2000 dicha respuesta subié
a un 67%, incluidas en esa tendencia casi
todas las poliarquias consolidadas. La
ciudadania parece tener cada vez mas claro
que la politica se esta pervirtiendo, que existe
un problema con la necesaria inclusividad
propia de toda democracia, pues los actores
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politicos se oligarquizan y olvidan el interés
comuin. No es sélo un problema de
sobornos y trafico de influencias, el
fenémeno es mucho mas complejo. De ahi
que se desconfie de los actores politicos
incluso en paises de bajisima corrupcion en
sentido estricto. Por supuesto que la
situacion en Bolivia no es la misma que en
Dinamarca, y que no todos los politicos
actan igual, pero las tendencias globales van
en la misma direccién porque la corrupcion
politica sobrepasa la mera “mordida”.

De ahi que sea importante recordar la
definicién que dimos anteriormente de
corrupcion y dejar claro que la corrupcion
no se limita al soborno, sino que también
incluye todos aquellos supuestos en los que
sin soborno y sin delito se priorizan los
intereses privados sobre el interés general.
Y es aqui donde aparece el conflicto
de intereses como fuente esencial de
corrupcion. Por ello, para luchar contra la
corrupcioén y prevenir su surgimiento
se hace indispensable gestionar adecua-
damente los conflictos de interés y tratar
de evitar, en la medida de lo posible, su
existencia.

Lucha contra la corrupcién y
politicas de gestion de los conflictos de
interés

Como consecuencia de todo lo ante-
riormente indicado, serfa inteligente consi-
derar la prevencion y regulacion de los
conflictos de interés como parte de una
estrategia global de prevencién y lucha
contra la corrupcidn, y no como una pieza
separada de tal politica global. Por ello,
situadas en ese contexto, las medidas para
gestionar los conflictos de interés son un
instrumento importante para generar
integridad en el sector publico y para
defender y promover una mejor y mas
legitimada democracia.
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No hay que olvidar que la corrupcion
no solamente genera una mala imagen para
los politicos y las instituciones democraticas,
sino que, ademas, provoca enormes dafios
institucionales y para el desarrollo de los
paises. Asi, desde una perspectiva politica,
reduce la calidad de la democracia y del
rendimiento gubernamental, creando un
capital social negativo (LEvL, 1996). Cuando
la corrupcién es elevada no existe igualdad
juridica real, al contrario, el tratamiento
preferencial para las personas integradas en
las redes de corrupcion que detentan el
poder es la regla. En paifses altamente
corruptos, los politicos y los funcionarios
tienen un interés racional en que la Admi-
nistracién funcione ineficientemente, porque
gracias a tal ineficiencia ellos pueden ofrecer
selectivamente proteccion a sus clientes
frente a tales ineficiencias, obteniendo
con ello beneficios extraordinarios. La
corrupcion, ademais, exige confianza
entre los actores que toman parte en los
intercambios ilegales o inmorales, esta
confianza favorece la expansion de densas
redes sociales de apoyo mutuo, pero estas
redes son sinénimo de clientelismo y
soborno (DELLA PorTa; VaNuccr, 1997). La
corrupcion politica reproduce y fortalece
esas redes, redes de capital social negativo.

Desde una perspectiva econémica, la
corrupcién genera todo un conjunto de
dafios que pueden resumirse en los
siguientes (Tanz1 y Davoobi, 2001;
KAUFFMAN, KRAAY vy ZOIDO-LOBATON,
1999, 2000):

1) Incrementa la inversioén publica pero
reduce su productividad; asi, si la corrupcion
de Singapur ascendiera a la de Pakistan, ello
incrementaria el gasto publico como
porcentaje del PIB en 1.6 puntos y reducirfa
los ingresos publicos sobre PIB en diez
puntos porcentuales. En otro ejemplo, tras
los procesos italianos de Mani Pulite, en

Milan los costes por kilémetro en linea de
metro cayeron un 57%, y la construccion
de la terminal del nuevo aeropuerto redujo
sus costes en un 59%.

2) Incrementa los gastos corrientes
vinculados a politicas improductivas,
aumentando el gasto publico ineficiente;
por ejemplo, ordenadores en lugares que
apenas tienen luz eléctrica o equipos
médicos muy sofisticados en hospitales que
carecen de lo elemental.

3) Reduce la calidad de las infraes-
tructuras existentes, pues el rapido deterioro
favorece la repeticion del negocio; asi ocurre
que las carreteras en pafses altamente
corruptos estin continuamente reparandose,
con lo que el funcionario percibe comisién
por cada contrato de reparaciéon y el
empresario corruptor se ahorra costes con
la baja calidad de los productos usados.
También fallan servicios publicos esenciales
— agua, clectricidad, etc. — dados los
desincentivos para invertir en un adecuado
mantenimiento de las infraestructuras y redes
precisas para el servicio, pues la tendencia
es a sacar el maximo beneficio mientras
se conoce al funcionario o politico corres-
pondiente, y a evitar hacer previsiones a
largo plazo, dados los cambios politicos y
los posibles cambios en las redes de
corrupcién con la llegada de nuevos
gobiernos.

4) Disminuye los ingresos del
Gobierno, pues favorece el dinero negro,
el contrabando y la evasion fiscal. Ademas
de obligar a esfuerzos importantes en el
blanqueo de capitales, con los consiguientes
costes de oportunidad. Los costes de
oportunidad a que lleva la corrupcién son
elevados, pues se ha de emplear bastante
tiempo en ocultar datos, gestionar la
informacion, lavar dinero, etc.

5) Acta como un impuesto arbitrario,
especialmente cuando la corrupcion no esta
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centralizada. Los actores econdémicos no
saben muy bien cuanto les va a costar cada
transaccion y tampoco tienen asegurada la
contraprestaciéon cuando el negocio esta
muy fragmentado.

6) Distorsiona los incentivos y produce
una seleccién adversa de élites, los mas
capaces y de mas talento se dedican a la
“btisqueda de rentas” en lugar de a la
actividad productiva.

7) Reduce la capacidad del gobierno
de imponer controles regulatorios e
inspecciones para corregir los fallos
de mercado. Es corriente escuchar en
numerosos paises latinoamericanos quejas
ciudadanas sobre el comportamiento de
empresas —muchas veces espafiolas — que
tras las privatizaciones se han quedado con
el monopolio u oligopolio de mercados
de red, antes operados por empresas
publicas, sin que los entes reguladores
actien ante las denuncias, dada la captura
por esas empresas de los entes y los
gobiernos que los dirigen. En Jamaica, por
ejemplo, las pérdidas y mal funciona-
miento de la compafiia de aguas de la
capital se debfan en gran medida al
soborno a los inspectores por parte de
las personas y empresas mas poderosas y
al deficiente mantenimiento de la red,
muchas veces voluntariamente consentido
para poder justificar la discrecionalidad
en el cobro de los precios.

8) Distorsiona el papel del Estado
como garante de derechos de propiedad o
asegurador del cumplimiento de los
contratos. Aqui la corrupcién judicial
es fundamental para explicarse esta degra-
dacién del papel del Estado. La corrupcion
judicial destruye la seguridad juridica y crea
un clima de arbitrariedad que impide toda
previsibilidad y estrategia econémica a
medio y largo plazo. Lo mismo ocurre
con un sistema corrupto de registro de
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propiedad o fe publica en los contratos.
Los datos sobre corrupcién judicial
precisamente han empeorado en los paises
de la OCDE en los ultimos seis afios
(KaurrmAN, 2005).

9) Reduce la inversion vy, por ello, la
tasa de crecimiento. Si Filipinas redujera su
corrupcién a la de Singapur, incrementaria
la inversién como porcentaje del PIB en
0.6 puntos porcentuales.

10) Reduce los gastos en educacion y
salud, por ser areas donde es mas dificil
obtener grandes beneficios, y aumenta los
gastos militares, por ser una partida de
gasto donde los beneficios por soborno
son muy altos.

11) Reduce la inversién extranjera
directa, pues la corrupciéon opera como un
impuesto a las empresas. De hecho, si a
Singapur le aplicaramos el nivel de
corrupcion de México serfa como incre-
mentarle el tipo impositivo marginal sobre
las empresas en 20 puntos porcentuales.

Socialmente, promociona la desi-
gualdad psicolégica y econdmica
y expande confianza particularista y
parroquial, es decir, aquella que se da
solamente en el interior de redes clientelistas
(RoTHSTEIN; USLANER, 2005). La confianza
particularista impide la generacién de
confianza generalizada e inclusiva, es decir,
aquella que se expande entre todos los
miembros de una sociedad. Precisamente,
la confianza generalizada es el tipo de
confianza esencial para la solidaridad social,
el pago voluntario de impuestos y la
formulacién y ejecucién equitativa de
politicas publicas.

Resumiendo, la insatisfaccion ciuda-
dana con el funcionamiento de los partidos
politicos y de los gobernantes por razones
de falta de preocupacion suficiente por el
interés general se traslada rapidamente a
su insatisfaccion con el funcionamiento de
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la propia democracia y a la expansién de
una desconfianza hacia las instituciones y la
propia ciudadania que pone en riesgo
la gobernabilidad democratica y el
desarrollo econémico y social.

Dados todos estos factores, todos los
paises deben tener una politica que prevenga
y combata la corrupcion, incluso cuando la
corrupcién percibida y real en el pais
correspondiente sea baja. Pues la inaccion
en este campo produce la rapida expansion
del fenémeno ante los grandes beneficios
que se obtienen y las expectativas de
impunidad. Dentro de estas amplias
politicas, las politicas especificas para
gestionar los conflictos de interés juegan un
papel relevante. Veamos cémo se sitdan.

La lucha contra la corrupcion exige, si
quiere tener éxito, medidas estructurales,
medidas preventivas, medidas vinculadas
a la deteccion e investigacion de conductas
corruptas y medidas sancionadoras eficaces
(RAILE, 2004).

1) Las medidas estructurales tienen que
ver fundamentalmente con la lucha contra
la desigualdad, pues la desigualdad es una
variable que correlaciona a grandes rasgos
con la corrupcion, pero también, vinculado
aello, con la preocupaciéon permanente por
formular e implantar politicas educativas a
todos los niveles que fomenten la conciencia
civica y expandan el compromiso con la ética
publica. Todo ello sin olvidar el necesario
fortalecimiento del capital social positivo,
apoyando para esto todo lo que pueda
contribuir a generar una sociedad civil activa
y vigilante, densamente poblada de acuerdos
y compromisos civicos y comerciales.
Politicamente, desde una perspectiva
estructural, una lucha contra la corrupcion
exige una preocupacion por la construccién
de una democracia de calidad, una
democracia donde existan elecciones libres
y justas, un gobierno abierto y que rinda

cuentas, derechos civiles, politicos y sociales
garantizados y una sociedad civil democra-
tica, donde las asociaciones estén sometidas
también a reglas democraticas, donde los
medios de comunicacién sean accesibles a
los diferentes grupos sociales e informen
libre y objetivamente, donde las grandes
corporaciones privadas tengan politicas de
responsabilidad social, donde la cultura
politica y el sistema educativo tengan un
caracter democratico, etc. (BEETHAM, 1994).

2) Las medidas preventivas, que se
deducen de las estructurales, se centran en
fortalecer los instrumentos internos de
control y democracia de los partidos, el
desarrollo de cédigos éticos en los partidos,
en el Gobierno y en la Administracion, y en
la formacion en ética publica y democracia
a dichos actores: partidos y empleados
publicos. Desde una perspectiva institucional,
la prevencién incluye tener un marco
normativo que desincentive la corrupcion,
con normas penales actualizadas, normas
que aseguren la concurrencia de ofertas y la
transparencia en las contrataciones ptblicas,
normas disciplinarias sencillas y eficaces,
normas reguladoras de los conflictos de
interés e incompatibilidades coordinadas y
sin lagunas, etc. Desde luego que, ademas,
la prevencién esta vinculada a asegurar un
servicio civil meritocratico, suficientemente
remunerado y eficaz, socializado en los
valores del servicio publico. Y una Admi-
nistracién que rinde cuentas ante los
ciudadanos a través de mecanismos como
las leyes de acceso a la informacion, las cartas
de servicios, la Administracion electrénica,
los presupuestos participativos, los
“ombudsman”, la informacién sobre
patrimonio
publicos, etc.

3) Instrumentos de deteccion e investi-

e ingresos de los cargos

gacioén. No obstante, a pesar de la impor-
tancia de todo lo antetior, una adecuada
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politica anticorrupcion requiere que existan
instrumentos institucionales de deteccion e
investigacion de las actividades sospechosas
que permitan, en su caso, la acusacioén de
corrupcion y la sancién correspondiente.
Para ello, se deben incorporar instrumentos
como los que siguen:

* Un sistema de denuncias de corrupcion
y fraude abierto, sencillo y riguroso, que
fomente la denuncia sélida y desincentive la
denuncia de mala fe.

* Un sistema de proteccion al denun-
clante veraz, que evite y sancione las
represalias y persecuciones a quien actuo
con civismo.

* Una controladuria e inspeccion
especializada, coordinada con los servicios
tributarios y que tenga acceso a los datos
bancarios.

* Una fiscalfa (procuraduria) especia-
lizada y con un grado suficiente de
independencia.

* Jueces especializados en delitos
econémicos y de corrupcion.

* Un sistema de 6rganos de control
contable, econémico y financiero coordi-
nados, profesionales y bien dotados.

* Un acceso a los datos fiscales por
los 6rganos de control.

* Un 6rgano de impulso y monitoreo
del sistema.

4) Instrumentos de penalizacién
y sancién efectivos y que se cumplen.
Finalmente, cuando los datos surgidos de
la investigacién permitan concluir que ha
existido un acto corrupto, fraudulento o
inmoral, es preciso que los instrumentos de
sancion operen y se evite laimpunidad. Ello
requiere un sistema penal efectivo, que
asegure castigos para los servidores publicos
que han incurrido en delitos o faltas. Un
sistema, ademas, que sea capaz de recuperar
los fondos robados al pais y evite el lavado
de capitales obtenidos de forma delictiva.
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Un sistema disciplinario, para los supuestos
menos graves, que también sea eficaz y real.
Un sistema de responsabilizacién econdémica
por los dafios patrimoniales causados a la
hacienda publica que asegure la restitucion
del dafio. Y, finalmente, un sistema de
sanciones administrativas y morales que
asegure que los responsables publicos que
actuaron indebidamente son, al menos,
sancionados con el cese, la publicacién en
diario oficial de su accidn, etc.

Hecho este mapa de acciones y
estrategias anticorrupcion, se puede asegurar
que la gestion de los conflictos de interés
esta presente en las cuatro grandes areas antes
mencionadas. Ess parte del marco estructural,
porque estas politicas ayudan al sistema
democratico a generar confianza en las
instituciones y abren el gobierno al escrutinio
ciudadano. Forman parte esencial de las
acciones preventivas, dado que las normas
sobre incompatibilidades y conflictos de
interés, los codigos de conducta y las normas
sobre abstencion constituyen un elemento
central en la arquitectura preventiva del
sistema. Hsta inserta en la dimension investi-
gadora de la corrupcion, porque algunos
de sus instrumentos, como las declaraciones
de ingresos y patrimonio personal y familiar
aportan elementos importantes para la labor
de deteccién de corrupcion. Y, finalmente,
forma parte de la actividad represora y
sancionadora, dado que, en algunos pafses,
el incumplimiento de las normas de
conflictos de interés implica un delito y, en
casi todos los paises, tales incumplimientos
llevan aparejadas sanciones administrativas
de muy diverso tipo.

Politicas publicas y conflictos
de interés

En las paginas que siguen se va a
intentar definir el tipo de politicas que
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estudiamos, su forma de introducirse en
la agenda gubernamental, su légica interna
y las peculiaridades de su expansién y
desarrollo

El conjunto de programas y decisiones
relacionadas con los conflictos de interés
en los pafses estudiados se sitia en el marco
de las politicas publicas que buscan prevenir
y combatir la corrupcién. Este tipo de
politicas relacionadas con los conflictos de
interés son, si hubiera que definirlas,
politicas constitucionales, es decir, politicas
que tienen que ver con las reglas del juego
politico (Lowi, 1972) y que intentan
establecer una proteccién institucional
frente a patologias inherentes a la accién
politica y administrativa, en esencia: el abuso
de poder para beneficio privado directo
o indirecto. Como tales, son politicas que
se juegan en arenas bastante centralizadas,
muchas veces sus debates no salen de
circulos muy reducidos de especialistas y
profesionales de la politica. Este estudio
no incorpora un analisis detallado de los
procesos, pero en la investigacion sf se ha
podido comprobar el caracter centralizado
y tecnocratico de los debates ¢ interacciones
que este tipo de politicas conlleva. Pocos
actores, poco debate abierto, pero mucho
juego subterraneo en las fases de redaccion
de normas e implantacién de las mismas.

John Kingdon, en su multicitada obra
Agendas, Alternatives and Public Policies (1995),
basandose en la teorfa del “garbage can”,
nos indica que para que un problema
socialmente relevante dé lugar a una politica
publica gubernamentalmente asumida
debe producirse una confluencia de
corrientes que abran “una ventana
de oportunidad”. Hay sucesos que pueden
generar un movimiento de las corrientes vy,
como consecuencia de ello, su encuentro
en un punto dado, lo que genera la apertura
de posibilidades para que se resuelva el

problema correspondiente. Las tres
corrientes, que tienen vida propia y que
pueden o no confluir, son: la corriente de
los problemas, la cortiente de la politicay sus
juegos de interés y poder, y la corriente de
las politicas con las soluciones técnicas
correspondientes.

Esa ventana no permanece abierta
mucho tiempo, si quienes estan interesados
en usatla no actian rapido otro problema
llegara a ocupar ese espacio. Las ventanas
se clerran si nuevos acontecimientos ocupan
todo el marco y no se ha sido suficien-
temente agil para abordar el problema
anterior. También se cierran si se consideran
medidas que parece que lo van a resolver
pero no se adoptan decisiones, es decir, si
nos encontramos con actores que “sienten”
que el problema se aborda pero no generan
verdaderas respuestas institucionales. La
ventana se cierra, también, si hay un cambio
de los actores clave y no se generan
recambios inmediatos. O, finalmente, y sin
animo de exhaustividad, si hay un fracaso
en las primeras decisiones. El estudio de
los nueve casos nos indica que aunque las
normas se hayan aprobado en todos los
paises estudiados, la ventana se cerrd en
muchos de ellos sin que realmente llegara
a adoptarse la politica con todas sus
consecuencias.

Por otra parte, el analisis de estas poli-
ticas y programas nos muestran un hecho
sorprendente, a primera vista, y es que
estas reformas surgen, en ocasiones, sin
“problema” previo, es decir, que no han
existido grandes escandalos de corrupcion
que generen una conciencia social que
impulse las reformas. En otras ocasiones,
sf se ha producido ese escandalo y ha sido
un clemento a considerar. Finalmente, hay
paises en los que la corrupcion estd muy
asentada y ya no produce, salvo momentos
puntuales, escandalos, sino un continuo
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flujo de informaciones que asientan un
estado de opinién fuertemente cinico y
descreido sobre la politica y los politicos,
donde “ya nada sorprende”. En resumen,
el “problema” no ha sido elemento
insustituible en el origen de estas politicas.

Sin embargo, tltimamente, las politicas
han estado a disposicién de los actores de
forma continua. El conjunto de soluciones
listas para ser usadas, las respuestas técnicas
en busca de problemas que solucionar
(MarcH; OLSEN, 1989) han sido desde hace
algunos afios una permanente fuente
de impulso reformador en este area.
Finalmente, la politica siempre ha sido un
componente clave para el impulso defi-
nitivo de los programas estudiados. O bien
porque la adhesién a la Unién BEuropea
era el objetivo clave de los gobiernos y estas
reglas eran parte del paquete a asumir. O
bien porque algin escandalo hacfa necesaria
la relegitimacién a través de medidas
simbolicas de este tipo. O bien porque
actores relevantes consiguieron generar una
“advocacy coalition” suficientemente
poderosa en torno a la idea del buen
gobierno que la coalicién contraria no
consiguié parar (SABATIER, 1999). En
cualquier caso, el éxito en la introduccién
en la agenda gubernamental de la politica
no exime de las tensiones implantadoras,
de ahi que sélo cuando ha existido una
coalicién promotora suficientemente fuerte
y que se ha mantenido unida la implantacion
ha tenido éxito mientras que, en el resto de
los casos, las implantaciones han sufrido
los tradicionales retrasos y fracasos, con la
consiguiente desnaturalizacion de la politica
originalmente planteada.

En todo caso, y subrayando la impot-
tancia del “path dependency”, hay que
reconocer que aun cuando el nivel de
corrupcién influye en la mayor “facilidad”
con que se construye una coalicion en torno
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a la idea de “un buen gobierno”, también
es clerto que esa mayor corrupcion hace
mucho mis dificil la redaccion de normas
sin “trampa” vy, sin lugar a dudas, hace
mucho mas trabajosa e ineficaz la implan-
tacion de las medidas tomadas, sobre todo
considerando que dichas medidas ya surgen
lastradas por intereses que buscan su
fracaso.

Dicho esto, 1a cuestién, ahora, es la de
definir la I6gica que existe tras la dificil vy,
muchas veces, precaria existencia de estas
normas sobre conflictos de interés. El
reciente premio Noébel de economfia
Thomas Schelling, al estudiar las inconsis-
tencias con las que los seres humanos
actuamos, especialmente en relaciéon a
nuestras dificultades para diferir la grati-
ficacion y la recompensa, ha acufiado el
término “lucha intima por el autocontrol”,
un término con el que nos explica que la
razon de las inconsistencias en nuestro
actuar se debe a que las personas nos
comportamos como si dos personas
distintas fueran las que tomaran las
decisiones en un momento y en otro, en el
momento en el que friamente pensamos
en lo que debemos hacer y en el momento
en el que tenemos que hacerlo (SCHELLING,
1984). A nuestros efectos, habria, dentro
del mismo lider politico, dos personas
distintas actuando cuando toma decisiones.
Es una persona racional y patriota cuando
desde la oposicioén o en campana electoral
decide impulsar las normas sobre
conflictos de interés, y es otra cuando ya
en el poder se enfrenta a ser coherente con
la decisién tomada y, en consecuencia, a
diferir o rechazar los beneficios personales
de usar las instituciones publicas para fines
partidistas o personales, auque sepa que tal
abuso dafia al pafs y deslegitima la politica.
La primera persona actia racionalmente,
considerando lo mejor para el pafs. La
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segunda actia egoistamente, considerando
lo mejor para si: bien sea reforzar apoyos,
comprar voluntades o, simplemente, evitar
los contflictos internos dentro de su red
politica de apoyo. Una red que, muy a
menudo, rechaza estas medidas al consi-
derarse excesivamente perjudicados por
estas normas que les obligan a ser mas
transparentes y les ponen facilmente en el
punto de mira de la prensa y de
la oposicion.

La dificultad que existe para formular
e implantar estas politicas tiene que ver
con este conflicto interno no soélo en la
mente de cada actor politico, sino entre
unos actores politicos que representan la
racionalidad y el deber ser y otro conjunto
de actores que representan el interés
egoista y a corto plazo. Estos tltimos no
pueden hacer explicito su mensaje de
fondo, de ahf que su retérica se fundamente
en los costes econémicos de las medidas,
en la dificultad que las medidas generan
para captar politicos de valia en el sector
privado, o en la irresponsabilidad de la
prensa y la oposicién y su tendencia a
abusar de estas normas y practicas para
fines egoistas. Por su parte, los partidarios
de estas politicas tratan de conseguir evitar
que la visién cortoplacista devore a la
visiéon a largo plazo, o que, en ultima
instancia, el clientelismo, el patrimo-
nialismo y, sobre todo, la corrupcién
sustituya al buen gobierno democratico.
Pero tienen un grave problema para
triunfar: este tipo de politicas generan
beneficios difusos pero costes concen-
trados (GomA; SuBiraTs, 1998). Los
“outcomes” son muy dificiles de prever
y evaluar, en todo caso lo son a largo plazo
y, ademas, las politicas preventivas en esta
materia tienen ¢éxito porque no se generan
escandalos, pero al no generarse escan-
dalos no se ven claramente sus efectos.

Finalmente, los costes son muy visibles:
engorrosos formularios, oficinas de
control, sensacion de vigilancia, “red tape”,
uso demagdbgico por la prensa o la
oposicion de la informacion. ..

Cuando la coalicién contraria a esta
politica domina el escenario nos encon-
tramos con un grave problema de trampa
social. Porque si los actores implicados en
tal irracionalidad fueran ciudadanos
normales, el Estado podria usarse para

“La lucha
contra la corrupcion
exige, si quiere
tener éxito, medidas
estructurales,
Ppreventivas,
vinculadas
a la deteccion e
investigacion de
conductas corruptas
y medidas
sancionadas
eficaces.”

ayudarles en su toma de decisiones
racionales, incluso sin necesidad de
imponerles nada, simplemente impulsando
de forma paternal su voluntad inicial de
actuar racionalmente, con paternalismo
libertario (SUSSTEIN; THALER, 2003). Como
se hace con los jugadores compulsivos en
ciertos Estados norteamericanos. Pero
¢como guiar decisiones correctas y racio-
nales de los actores cuando es el propio

Revista do Servigo Publico Brasilia 57 (3): 297-338 Jul/Set 2006

RSP

317



RSP

318

Estado, a través de sus representantes, el
que opta por la irracionalidad? Bien, en ese
caso, solo cabria una coercién externa.

Entre los pafses estudiados, se podtia
decir que existen dos grandes grupos, por
una parte, aquellos que para ingresar en la
Uni6én BEuropea han tenido que incorporar
a su ordenamiento politicas de conflicto
de interés que alcanzaran un minimo de
calidad y coherencia, y aquellos otros que
estando ya dentro han ajustado sus politicas
de conflicto de interés a las nuevas
realidades del pais y a los avances de otros
pafses en la regulacién de las mismas,
avances conocidos sobre todo gracias a la
OCDE. Lo cierto es que existen multiples
similitudes que expresan tendencias al
acercamiento de enfoques y regulaciones.
El fundamento de estas tendencias, ademas
de las facilidades que generan las nuevas
tecnologias para la globalizacién de la
informaciéon y la rapidez de la comuni-
cacion, es la tendencia isomorfica de las
organizaciones.

Segin la teoria del isomorfismo
institucional (DIMAGG10; POWELL, 1983), las
organizaciones funcionan en reticulos o
campos interorganizativos, en los que se
agrupan por entornos de referencia, desde
esa perspectiva, las organizaciones publicas
pertenecerian a un mismo reticulo. En esos
campos, la tendencia de las organizaciones
es a adoptar arreglos y reglas institucionales
consolidadas Las organizaciones que, como
las Administraciones impulsoras de las
reformas en los nuevos paises miembros
de la UE, inician un proceso de estructu-
racién, tienen que afrontar un conjunto de
situaciones nuevas vy, ante ello, recurren a
soluciones que ya se conocen y han tenido
éxito en el reticulo al que pertenecen.

El isomorfismo tiene a incrementarse
cuanto mayor es el grado de institucio-
nalizacién del campo interorganizativo. En
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muchos paifses, como consecuencia de la
presion de la burocracia central existe un
isomorfismo coercitivo, en programas de
regulacion de conflictos de interés, para con
las Administraciones locales. Pero también las
organizaciones centrales sufren la coercién por
parte de los organismos multilaterales que
actian como promotores de politicas
que entienden como necesariamente gene-
ralizables. Por otra parte, debido a la
transferencia de consultores pagados por los
propios organismos multilaterales, y a la
profesionalizacién cada vez mayor del
personal propio, existe presidn normativa, es
decir, un conjunto de métodos, condiciones
de trabajo, sistemas de legitimacién del
rendimiento o criterios cognitivos ya legiti-
mados que los burdcratas de las Adminis-
traciones — por areas y profesiones — tratan
de incorporar a sus instituciones de destino.
En este campo de la prevencién de la
corrupcion ambos tipos de isomorfismos —
coercitivo y normativo — operan y explican,
en gran medida, los programas de regulacion
de conflictos de interés establecidos. Con una
diferencia, en los nuevos paises miembros
esta incorporacion de regulacién ha tenido
un caracter fuertemente coercitivo, pues era
parte de los requisitos de la adhesion, mientras
que en los antiguos paises miembros la nueva
regulacion es mayormente consecuencia de
una cierta normatividad o deber ser que se
sitiia en los 6rganos horizontales del gobierno
y que da origen al movimiento de reforma.
Las consecuencias sobre la implantacion de
este diverso origen no son menores, pues las
politicas impuestas son mas dificilmente
implantables, al no considerar a menudo el
déficit institucional y cultural existente. En
ultima instancia, estas politicas encajan
perfectamente en sociedades dominadas por
valores postmaterialistas, pero no tanto en
sociedades con valores de subsistencia
(INGLEHART, 1998).
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Veamos, ahora, los elementos comunes
y diferenciales de cada pais en estas politicas.

Puntos comunes y diferencias en
las estructuras, métodos y procesos
utilizados para gestionar los
conflictos de interés en Europa

En esta parte del informe, se proce-
dera a resumir las principales diferencias y
puntos en comun de los instrumentos
y procesos utilizados para gestionar los
conflictos de interés en los nueve paises
estudiados. Para ello, seguiremos un
itinerario consistente en comenzar por
describir cémo se sitdan las politicas de
gestion de conflictos de interés en las
estrategias globales de lucha contra la
corrupcién, continuando por una revision
de sus normas y practicas en cada una de
las diferentes medidas normalmente utili-
zadas para gestionar tales conflictos vy,
finalmente, se procedera a describir los
diferentes enfoques de deteccion, investi-
gacién, persecucién y sancién de los
incumplimientos a la normativa vigente en
cada Estado. Al tiempo, se intentaran
describir las diferencias fundamentales en
los enfoques de los paises estudiados.

Presencia o ausencia de politicas
globales de prevencion y lucha contra
la corrupcion

Todos los paises recién ingresados a la
Unién Buropea y aqui estudiados tienen
una amplia estrategia de lucha contra la
corrupcién, y la normativa sobre conflictos
de interés forma parte de esa estrategia
global. Sin embargo, los paises antiguos
miembros no tienen esas estrategias globales
al menos de forma explicita. S6lo Alemania
tiene un acuerdo federal de lucha contra la
corrupcién, un acuerdo que no tiene la
caracteristica de una politica pablica

expresamente disefiada y detallada, pero
que cumple un papel de definicion global
de objetivos. El Reino Unido ha adoptado
un enfoque positivo, en lugar de un enfoque
represivo, y ha establecido una politica
global de promocién de los estandares
éticos en la vida publica, en el marco de
esta politica si podtian situarse las politicas
de gestion de los conflictos de interés.

Medidas de regulacién adoptadas
en cada pais

Para cada pafs se han analizado las
normas existentes que afectan a: miembros
del Gobierno, cargos de nombramiento
politico o altos cargos, funcionarios, jueces,
parlamentarios, electos locales.

Restricciones en empleo adicional al engpleo pitblico

En general, todos los paises tienen
fuertes restricciones con empleo adicional
para:

* Miembros del gobierno

* Nombramientos politicos

* Funcionarios

* Jueces

Los miembros del gobierno y nom-
bramientos politicos tienen, en general, unas
incompatibilidades casi absolutas con
cualquier otro puesto publico o privado®
Los comisarios de la Unién Europea no
pueden ni cobrar los derechos de autor
por libros publicados durante su mandato
y que tengan relacion con su actividad. Los
jueces también tienen un sistema de
incompatibilidades absoluto. Pero paralos
funcionarios si existen algunas diferencias
por paises y el sistema puede ser mas o
menos exigente. En Polonia, Alemania,
Francia y Espafia estas restricciones con
empleo adicional son mas rigurosas.

En todos los paises, cuando los electos
trabajan a tiempo completo y reciben
remuneracion publica tienen restricciones
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con empleo publico y privado. En concreto,
los miembros del Parlamento tienen
restricciones con otro empleo puiblico en
casi todos los paises. No obstante, los electos
locales pueden ser diputados en Francia y
Hungtia; en Espania, las normas que impiden
esta compatibilidad son normas internas de
los partidos. Cuestion diferente es con el
empleo en el sector privado o el ejercicio
profesional. Asi, en los paises nuevos
miembros se admite una cierta compa-
tibilidad con el sector privado — siempre
que los intereses privados no sean incom-
patibles con los publicos — dados los bajos
salarios a abonar a los parlamentarios. En
general, s6lo Espafa tiene estrictas incom-
patibilidades con todo tipo de puestos
privados, otros pafses tienen incompati-
bilidades con ciertos puestos privados,
especialmente los que comprometan la
independencia, pero para el resto son mas
flexibles (por ejemplo, el Reino Unido).

Declaracion de ingresos personales:

Esta declaracién no es precisa en
Francia, Alemania y Reino Unido para
ningun responsable publico. No obstante,
en Alemania y Reino Unido, los miembros
del Parlamento deben declarar ciertos
ingresos si la suma es importante.

En Hungtia e Italia s6lo los miembros
del Parlamento deben declarar con caracter
general los ingresos. No obstante, ahora
en Italia también los altos cargos en ciertos
casos deben declarar sus ingresos.

En Polonia los altos cargos y los electos
locales deben declarar sus ingresos, pero
no el resto.

En Espana los altos cargos deben
declarar sus ingresos al tomar posesioén y
anualmente. Los electos locales y parlamen-
tarios solo lo declaran al tomar posesion
del cargo, cuando declaran sus actividades
¢ intereses.

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

En Letonia, ademas de los electos y
altos cargos, los funcionarios también tienen
la obligacién de declarar sus ingresos, de
forma semejante a las obligaciones
existentes en Brasil en esta materia.

Declaracion de ingresos familiares

Esta declaracion no es obligatoria en
ningtn pafs excepto en Polonia para las
esposas/os de altos cargos y electos locales.
La peculiaridad polaca esta vinculada a la
preocupaciéon por la corrupcién en el
ambito local, que es muy elevada.

En Espafia, esta declaracion es voluntaria
para las esposas/os de altos catgos.

Declaracion de patrimonio personal

En general, los miembros del gobierno,
altos cargos, electos locales y parlamentarios
s{ deben declarar su patrimonio al inicio
del cargo y al final del mismo. Sin embargo,
no es precisa en Alemania y Reino Unido
aunque los miembros del Parlamento
britanico deben declarar su patrimonio
cuando éste se sitda por encima de las
60.000 libras esterlinas. Y los patlamentarios
alemanes deben declarar formalmente,
antes de tomar posesion, que no tienen altos
niveles de endeudamiento personal.

En los paises antiguos miembros de la
Unién los funcionarios no tienen que
declarar patrimonio, al igual que no declaran
ingresos. En los tres nuevos si declaran
patrimonio, aunque en Hungria esta
obligacién solo afecta a los funcionarios
de mayor nivel.

Declaracion de patrimonio familiar

En ningun pafs estudiado los familiares
de los responsables publicos deben
declarar, excepto en:

* Polonia, donde las esposas/os de
electos locales y altos cargos si deben
hacetlo.
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*Y en Hungrfa, donde esta obligacién
afecta a los familiares que conviven con
altos cargos.

Declaracion de regalos

La declaracion se exige a partir de un
valor relevante, pues por debajo de ciertas
cantidades harfa engorroso e inutil el
volumen de informacién existente. En la
Unién Buropea, para los comisarios se ha
establecido en 150 euros la cantidad a partir
de la cual hay que declarar el regalo (y
entregarlo al patrimonio de las instituciones
europeas).

Por paises, la situacion es la siguiente:
enn Letonia la declaracion es obligatoria
para todos los responsables publicos;

* en Polonia sélo es obligatoria para
altos cargos y electos locales;

* en Hungtia esta regla sélo obliga a
los miembros del Parlamento; en Espana,
Reino Unido y Alemania la norma obliga
a altos cargos y miembros del gobierno.

Con respecto a los patlamentarios, esta
obligacién se requiere siempre en Francia,
pero en Alemania sélo afecta a regalos de
mias de 5.000 euros, y en el Reino Unido
cuando el regalo tiene un valor que es
superior al 1% de su salario.

Seguridad y control en el acceso a informacion

En todos los paises los funcionarios
deben respetar la obligacion de mantener
en secreto la informacion confidencial. En
concreto, hay sanciones disciplinarias e incluso
penales por incumplimiento de tal deber en
Francia, Espafa, Polonia y Hungtfa.

Los parlamentarios también tienen
deber de secreto y confidencialidad en
Francia, Reino Unido, Estonia, Polonia,
Hungtia y Espana.

En todos los paises, estos deberes de
confidencialidad y los consiguientes
sistemas de control en el acceso a la

informacién son regulados con especial
detalle para los miembros de bancos
centrales, el Tesoro y las agencias regu-
ladoras, pues en estos casos la filtracion o
el mal uso de la informacién pueden
permitir enriquecimientos directos o
indirectos muy notables. LLos miembros de
los 6rganos de direccion y los empleados
de los Bancos Centrales deben guardar
secreto de cuantas informaciones cono-
cieran por el ejercicio de sus cargos, y esta
obligacién se extiende a después de cesar
del cargo. También los responsables y
funcionarios de las agencias reguladoras
deben guardar riguroso secreto de las
informaciones privilegiadas que tengan por
su presencia en deliberaciones colectivas o
por el ejercicio de su cargo. En Espana,
para evitar el uso privilegiado de infor-
macion tanto en la Agencia Nacional del
Mercado de Valores como en el Banco
Central, se exige a su personal que informe
alos 6rganos superiores de su interés en la
compra o venta de acciones de sociedades
con caracter previo a la compra o venta,
dichas operaciones s6lo podran realizarse
bajo autorizacidén expresa y se establece un
periodo en el cual los valores adquiridos
no podran ser enajenados, a efectos de
evitar actividades especulativas basadas en
informacién privilegiada.

Declaracion de intereses privados en gestion de
contratos, toma de decisiones, o informes relevantes

Para los altos cargos, en Portugal se
requiere una declaracioén formal que incluya
informacién de los tres afios previos al
nombramiento, en Espafia la declaracion
formal se refiere a los dos afios previos,
ademas, deben declararse al tomar
posesién, y cuando se modifiquen las
circunstancias, las actividades que se vengan
desarrollando y que sean compatibles. Esa
informacién permite conocer intereses
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relevantes para la gestiéon de contratos, la
toma de decisiones o la emision de
informes relevantes, de forma que se pueda
controlar la existencia de conflictos de
interés.

Para cargos electos locales es precisa
la declaracién de intereses en Alemania.
Tanto los electos locales como los
patlamentarios deben declarar sus intereses
en Espana.

En el Reino Unido esta declaracion es
precisa siempre para todos los empleos
publicos (incluidos los electos locales),
ademas, cada vez que haya un interés que
pueda llevar a pensar razonablemente a otras
personas en su influencia indebida sobre la
decision, ese interés debe ser declarado. La
declaracién incluye informaciéon sobre
intereses familiares y de personas muy
cercanas.

Los patrlamentarios britanicos deben
asegurar en toda intervenciéon que no existe
conflicto de interés con el tema a debate y
deben cumplimentar una declaracién
formal que incluya diez categorias de
intereses registrables, asf:

* Consejos de Administracién en
empresas publicas o privadas por las que
reciban remuneracién.

* Cualquier empleo, oficio o profesion
remunerada.

* Clientes, con exposicion de los
nombres de sus clientes y la naturaleza de
su negocio.

* Donaciones (sponsorships) para
campafia o apoyo material de cualquier tipo.

* Regalos que excedan del 1% de su
salario.

* Viajes propios o familiares finan-
ciados con fondos ajenos.

* Regalos provenientes de paises
extranjeros.

* Propiedades inmobiliarias y terrenos.

* Acciones en sociedades.

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

* Otros intereses miscelaneos, aunque
no sean pecuniarios.

En general, no hay que olvidar que la
regulaciéon en conflictos de interés
britanica es la mds antigua pues data de
1889, y que su enfoque actual se basa en
la idea de que evitar los conflictos de
interés es un aspecto mas de la implan-
tacion de los estandares éticos en la vida
publica. En términos generales, el
principio clave en esta materia es que todo
responsable publico en Gran Bretana
debe declarar todo interés pecuniario o
no pecuniario que pueda ser razona-
blemente considerado por otras personas
como influyente en sus acciones.

En los otros paises estudiados no se
requiere declaracion formal para ningun
responsable publico, aunque ello no
implique que los intereses que puedan
afectar al adecuado cumplimiento del
cargo no deban ser comunicados.

Informacion pitblica de las declaraciones
de intereses, ingresos o patrimonio

La publicidad de las declaraciones no
es muy comun, s6lo en Letonia son publicas
todas las declaraciones, incluidas las de los
funcionarios. Sin embargo, en Francia y
Hungtfa no son publicas ninguna. Siguiendo
la tendencia general de su sistema, en Polonia
s son publicas las declaraciones de electos
locales, no las del resto.

En Italia y Alemania s6lo son publicas
las declaraciones de ingresos relevantes de
los parlamentarios. En el Reino Unido, las
declaraciones de interés de los parlamen-
tarios si son publicas, también son publicas
las declaraciones de regalos. En Espafia, son
publicas las declaraciones de patrimonio de
los miembros del Gobierno, pero las
declaraciones de los parlamentarios y de los
electos locales son sélo publicas a peticion
de personas que justifiquen su interés.
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En Portugal, son publicas las declara-
ciones de los electos locales, altos cargos y
parlamentarios, ocupando, junto a Letonia,
el puesto de pais mas volcado a la
transparencia.

Restricciones en empleo posterior al cese

En Espana y Portugal, tras el cese, los
altos cargos no pueden aceptar nombra-
miento en empresas con las que tuvieron
relaciones regulatorias, contractuales
o directas en el cargo. En Espafia, el
periodo de “cuarentena” es de dos afios,
mientras que en Portugal es de tres afos.
En concreto, la normativa espafiola
establece lo siguiente:

“Durante los dos afos siguientes a la
fecha de su cese los altos cargos no
podran desempefiar sus servicios en
empresas o sociedades privadas relacio-
nadas directamente con las competencias
del cargo desempefiado. Se considera
que existe relacién directa en cualquiera
de los siguientes supuestos de hecho:

Que los altos cargos, sus superiores
a propuesta de ellos o los titulares de
sus 6rganos dependientes, por dele-
gacién o sustitucion, hubieran dictado
resoluciones en relacién con dichas
empresas o sociedades.

Que hubieran intervenido en
sesiones de 6rganos colegiados en las
que se hubiera adoptado algun acuerdo
o resoluciéon en relaciéon con dichas
entidades.

No se incurrira en incompatibilidad
cuando se reincorporen a empresas en
las que ya desarrollaron su actividad
profesional, siempre que la actividad
que vayan a desempefiar en la empresa
privada lo sea en puestos de trabajo
que no estén directamente relacionados
con las competencias del cargo publico

ocupado, ni puedan adoptar decisiones
que afecten a éste.

Una vez abandonado el cargo,
durante los dos afios establecidos en
la norma, deberdn comunicar a la
Oficina de Conflictos de Interés, con
caracter previo al inicio, las actividades
que pretenden desarrollar. La Oficina
se pronunciara en el plazo de un mes
sobre la procedencia de tal actividad.

Tampoco podran, en los dos afos
posteriores al cese, celebrar por si
mismos o a través de sociedades
donde tengan mas del 10% de la
acciones, contratos con las Adminis-
traciones publicas”.

En Hungria, Italia y Alemania no hay
esas restricciones para altos cargos con
caracter general. En Polonia, antes de cesar
como alto cargo hay que pedir autorizacion
para nombramientos externos.

En el Reino Unido (2 afios) e Italia
(2 afios) los funcionarios tienen restricciones
y control en el empleo posterior al cese. En
el Reino Unido deben informar, ademas,
de las ofertas de empleo que reciban, tanto
de empresas como de ONG’. En Polonia
tienen restricciones de un afio los electos y
los funcionarios. Todas estas restricciones se
refieren a empresas u organizaciones con
las que tuvieron relaciones en el cargo.

En Francia, estd muy regulada la
“cuarentena” para los funcionarios, existe
un periodo de cinco afos de restriccion y
se exige autorizacion expresa para pasar a
un empleo en el sector privado. El control
y deteccién de incompatibilidades y de las
violaciones de las cuarentenas se realiza
fundamentalmente a través del control
jerarquico. Pero existen tres comisiones
profesionales de ética (una para el servicio
civil central, otra para el servicio civil
regional y local, y otra para los servicios
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de salud) que deben ser consultadas antes
de abandonar el servicio civil y aceptar
una posicién en el sector privado. Estas
comisiones pueden abrir un proce-
dimiento, con audiencia a las partes
afectadas, para acumular todos los datos
relevantes y emitir una resolucién que dé
respuesta a la consulta. La resolucién se
remite a la autoridad administrativa
competente, quien tiene la competencia
legal para emitir la decision final. La
decision puede declarar el puesto a cubrir
en el sector privado como compatible,
incompatible o compatible bajo ciertas
condiciones.

Restricciones y control de regalos

En todos los paises, estan prohibidos
los regalos que puedan influir en la
imparcialidad en la toma de decisiones,
dado que serfan formas mas o menos
leves de soborno. En todos los paises, los
jueces tienen normas muy estrictas contra
los regalos.

En el Reino Unido, las normas son
muy restrictivas, también, en relacion a los
regalos recibidos por responsables
publicos. Asi, los altos cargos no pueden
recibir ningin regalo cuyo valor esté por
encima de 140 libras. Los funcionarios no
pueden recibir regalos, y los parlamentarios
s6lo aquellos que estén por debajo del 1%
de su salario, declarandolos.

En Alemania, Espafia y Francia, los
funcionarios, altos cargos y electos locales
no pueden recibir regalos que pudieren
condicionar minimamente su imparcialidad
en la toma de decisiones.

Restricciones y control de nombramientos
concurrentes fuera del sector priblico (partidos
politicos y ONG§

En todos los paises, los jueces no
pueden pertenecer a partidos politicos ni

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

ONG's, dado que dicha pertenencia puede
influir en su imparcialidad e independencia.

En Letonia, Polonia, Reino Unido,
Francia, Alemania, para los altos cargos,
existen restricciones a los nombramientos
en ONG’s cuando afectan repetidamente
ala imparcialidad en la toma de decisiones.
Si es puntualmente, se puede resolver por
la via de la abstencién. Los altos cargos en
Espafia, pueden pertenecer y ocupar
cargos en ONG’s sin animo de lucro,
siempre que no perciban remuneraciéon por
ello. También pueden pertenecer a 6rganos
de direccion de partidos, siempre que ello
no comprometa su imparcialidad en el
ejercicio del cargo.

En Polonia, Hungria y Reino Unido
los funcionarios de alto nivel no pueden
ocupar puestos de direccién en partidos.

Abstencion

Quien actua en nombre del Estado no
puede tomar una decisién o intervenir en
ella cuando tiene interés privado directo o
indirecto en tal decision, en tal caso debe:
o abstenerse de tomar parte en el proceso,
o pedir que la decision la adopte una tercera
parte independiente, y, ademas, pedir no
recibir informacién sobre el tema.

Este deber se exige en todos los paises
estudiados: especialmente bien regulado
esta en Alemania, Francia y Espafia. Esta
institucién esta regulada en Espafia en la
Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman (LRJPA). En su
articulo 28 dicha Ley establece que:

“las autoridades y el personal al
servicio de las Administraciones en
quienes se den algunas de las circuns-
tancias sefialadas en el nimero siguiente
de este articulo se abstendran de
intervenir en el procedimiento y lo
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comunicaran a su superior inmediato,
quien resolvera lo procedente”; Y
aflade a continuacién que son motivos
de abstencion: “a) Tener interés
personal en el asunto de que se trate o
en otro en cuya resolucién pudiera
influir la de aquél, ser administrador
de sociedad o entidad interesada, o
tener cuestion litigiosa pendiente con
algtin interesado. b) Tener parentesco
de consanguineidad dentro del cuarto
grado (incluye primos) o de afinidad
dentro del segundo (incluye cufiados,
por e¢jemplo) con cualquiera de los
interesados, con los administradores de
sociedades interesadas o con los
asesores del proceso, asi{ como
compartir despacho profesional con
¢éstos. ¢) Tener amistad intima o
enemistad manifiesta con alguna de las
personas mencionadas en el apartado
anterior. d) Haber intervenido como
perito o como testigo en el procedi-
miento de que se trate. ¢) Tener relacion
de servicio con persona natural
o juridica interesada en el asunto, o
haberle prestado servicios profesio-
nales en los dos ultimos afios”.

En Polonia, el sistema de abstencion
se regula en el Cédigo de Procedimiento
Administrativo, donde se establece la
obligacién de suspender la participacién en
un asunto a cualquier responsable publico
cuya imparcialidad sea cuestionable. Quizas
la lista de supuestos que autorizan a tal
suspension es mejorable y la ley es de uso
limitado, pero es un interesante modelo.

En Italia, la regulacién para los
funcionarios — en su mayor parte labora-
lizados — viene definida en el Cédigo de
Conducta, aprobado por Decreto del
Ministerio de Administracién Publica
del 28 de noviembre de 2000. En dicho

Codigo se establece que “el empleado
debe mantener una posicién de indepen-
dencia de cara a evitar la toma de decisiones
o la detentacion del cargo en situacion de
real o aparente conflicto de interés”. En
concreto, no puede desarrollar ninguna
actividad que esté en conflicto con el
desempefio correcto de sus tareas, y “debe
emprender acciones para evitar situaciones
y conductas que puedan dafiar los intereses
o imagen de la Administracién” (art. 2.3).
De ahi que “deba abstenerse de participar
en decisiones o actividades en las que estén
implicados sus intereses o los de sus
familiares o personas con quienes cohabite”
(art. 6.1). Mas aun, se debe abstener incluso
si no existe conflicto de interés real, “pero
su actuacioén en el asunto puede generar
una ausencia de fe en la independencia o
imparcialidad de la Administracién” (art.
0.3). El problema es que la determinacién
de las sanciones y faltas queda a lo que se
disponga en los convenios colectivos
laborales, donde en la practica no se prevén
sanciones ante el incumplimiento de estas
normas.

En cuanto a los miembros del
Gobierno y altos cargos, existe la Ley
n° 215 de julio 20, 2004, que entrd en vigor
en septiembre de 2004. En ella se establece
que los politicos, al actuar en cumplimiento
de sus obligaciones, deben tener en consi-
deracién exclusivamente los intereses
publicos y, en caso de conflicto de interés
deben abstenerse. También considera que
existe incumplimiento de obligaciones
cuando debiéndose actuar no se ha
actuado. No obstante, la sancién debe
producirse no sélo cuando se incumple la
norma, sino cuando, ademas, se ha reali-
zado en “detrimento del interés publico”,
lo cual es una forma de politizar la
investigacion sobre los incumplimientos y
dificultar la real aplicacion de la ley. De
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acuerdo a fuentes del actual gobierno, una
nueva legislaciéon sera elaborada de
inmediato.

Restricciones en la propiedad personal o familiar
de empresas o acciones de compariias

En Letonia, Reino Unido, Francia,
Espafia y Portugal, todos los responsables
publicos tienen restricciones cuando las
empresas contratan con el sector publico
o son reguladas o controladas por el
responsable publico.

En Espana los altos cargos tienen una
prohibicion de tener directa o indirectamente
(a través de familiares) participaciones
superiores al 10% en empresas que contraten
con la Administracién o reciban subven-
ciones de ellas. Si tuvieren esa participacién
y son nombrados para el cargo deben
desprenderse de las acciones inmedia-
tamente. Para los parlamentarios existen unas
incompatibilidades especificas y muy
detalladas en el articulo 159 de la Ley de
Régimen Electoral, como las actividades de
contratista con el sector publico o el
desempefio de puestos de direcciéon en
cualquier empresa que contrate con la
Administracién. Tampoco podran adquirir
participaciones superiores al 10% en ese tipo
de empresas con posterioridad a su
mandato. En Portugal, cuando un respon-
sable publico tenga mas del 10% de las
acciones de una empresa, esa empresa no
podra contratar con el sector publico.

En Italia sélo los electos locales y
parlamentarios tienen estas restricciones. La
razén de que no se incluya a miembros del
Gobierno y altos cargos, hasta hace poco,
era la peculiar situacién del Presidente del
Consejo de Ministros, en quien recafa la
condicion de empresario con intereses en
muy diversos campos, pero especialmente
en el sector audiovisual. Por ello, la Ley n°
215 de 2004, a la que nos referimos antes,

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

no incluye como incompatible con el
desempefio de un alto cargo la “propiedad”
de empresas.

En Polonia sélo los electos locales
tienen explicitamente prohibida la
propiedad de empresas.

En Alemania y Hungria no hay
restricciones especificas, aunque no hay que
olvidar que la obligacién de abstencién en
Alemania es muy exigente y que implica no
s6lo evitar el conflicto, sino evitar que otros
ciudadanos piensen razonablemente que
puede haber conflicto de intereses. Y en
Hungria existe una incompatibilidad para
cualquier funcionario de ocupar un puesto
de trabajo en un 4rea donde existan intereses
personales o familiares implicados.

Desinversion

Cuando alguien se incorpora al sector
publico y es propietario de empresas o
acciones que pueden comprometer su
imparcialidad, es necesario proceder a la
desinversion.

La desinversién puede realizarse por
venta de acciones o de la totalidad de la
empresa o puede ser mediante un blind
management agreement, que consiste en un
contrato con empresa gestora de valores
en la que los bienes de los responsables
publicos se administran en un fondo
“ciego”, sin conocimiento de los intere-
sados ni capacidad de dar instruciones. La
venta de acciones o de empresa es obliga-
toria cuando la propiedad de empresa es
incompatible con el cargo publico. El b/ind
management es recomendable para la gestion
de valores que puedan comprometer la
independencia, aun cuando sea compatible
su propiedad.

Los altos cargos deben desinvertir o
contratar un blind management en el Reino
Unido, siempre que exista o pueda existir
conflicto de intereses.
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En Espafa, el blind management también
se requiere para ciertos altos cargos cuando

las acciones tengan un valor superior a los
100.000 euros.

Enfoques de deteccion, investi-
gacion, persecucion y sancion de los
incumplimientos a la normativa vigente
en cada Estado

Deteccion de casos:

Sistemas de denunciay proteccion al denunciante

En la deteccién de casos de incumpli-
miento de las normas sobre conflicto de
interés, es muy importante el instrumento
de la denuncia interna o externa a la propia
organizacion donde se desarrolla el caso.
Se ha comprobado que, aunque la mayoria
de los pafses promocionan e, incluso,
obligan a denunciar los incumplimientos
que se conozcan, estas denuncias no se
producen salvo cuando hay protecciéon al
denunciante, es decir, se protege al denun-
ciante que actud sensata y honestamente de
posibles represalias posteriores.

Soélo Hungria, Reino Unido y Alemania
tienen sistema de proteccion al denunciante.
Los otros pafses aunque promueven la
denuncia no tienen sistema de proteccion,
de ahf que las denuncias internas sean casi
inexistentes. La proteccién puede consistir
en mantener la anonimidad, en dar garantias
de testigo protegido o en asegurar a través
de procedimientos y 6rganos especiales la
posibilidad de demandar auxilio a lo largo
de toda su vida profesional a quien
habiendo denunciado sufra represalias.

Organo independiente

Es muy importante, para la deteccion
y posterior denuncia, que el 6rgano
encargado de esa actividad tenga indepen-
dencia con respecto al Gobierno existente.
De lo contrario, existe la posibilidad de
manipulacion partidista en la aplicacién de

las normas y presion exitosa a favor de la
proteccion de incumplidores politicamente
poderosos.

En esta materia hay muchas diferencias
entre paises, asi:

* Letonia tiene la Oficina para el
Combate y la Protecciéon contra la
Corrupcién. Con cierta independencia,
tiene amplios poderes de investigacion y
persecucién, aunque no tiene personal
suficiente para desarrollar con eficacia sus
tareas. El director de la Oficina es
nombrado por cinco afios, pero puede ser
cesado por el Parlamento (Saeima), en base
a una recomendacién del Consejo de
Ministros. Este Director es el responsable
del nombramiento de los jefes de dele-
gacién regional y de los funcionarios de la
institucion. Los poderes de la Oficina son,
entre otros: a) Diseflar la estrategia nacional
anticorrupcion. b) Coordinar la actuacién
de las instituciones implicadas en la
estrategia. ¢) Monitorear el cumplimiento
de laley sobre contflictos de interés, revisar
las quejas, compilar y analizar resultados
de su monitoreo. d) Examinar las declara-
ciones de los responsables publicos.
e) Acusar a los incumplidores e imponer
sanciones. f) Llevar adelante procesos de
investigacion y acciones operativas para
descubrir incumplimientos. g) Monitorear
el cumplimiento de las normas sobre
financiacion de partidos politicos.

* En Portugal es el Tribunal Constitu-
cional quien detecta e investiga. Su labor se
realiza mediante la revision y examen de
las declaraciones de actividades que todo
responsable publico obligado a ello debe
realizar en un plazo de 60 dias ante dicho
Tribunal, en dichas declaraciones se debe
declarar la inexistencia de incompatibili-
dades o impedimentos para ejercer el
cargo. Si no se remiten en el plazo
establecido, el Tribunal da otros 30 dfas de
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plazo, transcurridos los cuales el respon-
sable publico pierde su cargo. También
estan obligados los Secretarios de los
ministerios y entes locales a remitir al
Tribunal los nombres de todas las personas
que ocupan cargos relevantes en sus
organizaciones y la fecha en que tomaron
posesion. La independencia del Tribunal
esta fuera de duda.

* En Hungria y Alemania, sin embargo,
no hay 6rgano especificamente encargado,
sino que corresponde al superior jerarquico
esa labor de deteccién y control.

* En Polonia se usa para la deteccion e
investigacion la jerarquia, la Oficina de
Apelaciones para el Autogobierno y la
Oficina del Tesoro (para el control en el
nivel local-prefecturas), la Camara de
Control y el Ombudsman.

* En Reino Unido no hay un 6rgano
especializado, pero en el nivel central de
gobierno le corresponden a la Oficina
Nacional de Auditorfa los controles de
eficacia y eficiencia. Y en el nivel local es la
Comisién de Auditoria quien realiza
controles de eficacia y eficiencia. También
en el nivel local la conducta de los
“prefectos” o alcaldes es controlada por
los Standards Boards for England, Scotland and
Wales que comenzaron a recibir denuncias
en 2002. Y la revision del sistema en su
conjunto corresponde al Committee on
Standards in Public 1ife. Este Comité tiene
una independencia con respecto al
Gobierno, pues sus miembros son elegidos
por su prestigio moral y depende del
Parlamento, donde es comité permanente.
El Comité no impone sanciones, pero hace
investigaciones y propone recomenda-
ciones muy detalladas y de gran impacto.
Recientemente, ha realizado su 10°
Informe sobre el cumplimiento de los
“Siete Principios Eticos” en la vida pablica,
que se ha publicado en 2005.

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

* En Francia no hay un 6rgano
independiente. Actian en la deteccién y
analisis la Comision por la Transparencia
en las Finanzas Publicas que analiza las
declaraciones de patrimonio, y tres
Comisiones Profesionales de Ftica (para
autorizar el empleo en el sector privado a
los funcionarios).

e En Italia, para los miembros del
gobierno y altos cargos detecta e investiga
los conflictos de interés en el sector de las
telecomunicaciones la Autoridad de la
Comunicacién, mientras que en el resto es
la Autoridad Reguladora de la Compe-
tencia. También hay un Alto Comisionado
para la prevencién y combate de la
Corrupcion.

* En Espafia hay un Oficina de
conflictos de interés para los altos cargos y
miembros del gobierno sin independencia,
dado que depende del Ministerio de
Administraciones Publicas. El resto, se
detecta a través de la jerarquia.

¢ Finalmente, para los parlamentarios,
en todos los paises, el control se realiza en
el interior de las Camaras.

Investigacion

La investigacién criminal es realizada
por el Ministerio Publico en todos los
pafses. En Portugal, hay un Directorio
Central para la Investigacion del Crimen
Econémico y Financiero y la Corrupcion,
que es parte del Poder Judicial. En Francia,
ademas de la Fiscalia, es importante el
papel de la “Comisién contra el Lavado
de Dinero” quien ayuda en las investi-
gaciones. En Polonia, es la Agencia de
Seguridad Interna quien ayuda si hay delito.

En Espafia existe una Fiscalfa especial
anticorrupcion. Dicha Fiscalia fue creada
de forma consensuada entre gobierno y
oposicion en 1995 como consecuencia de
los escandalos de corrupciéon de la primera
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mitad de los 1990 y la creciente preo-
cupacion de la ciudadania ante tales excesos.
Forma parte del Ministerio Puablico
espafiol, con el que comparte las normas
de funcionamiento de las Fiscalfas. Esta
Fiscalia esta apoyada por varias unidades
especializadas, una dependiente del
Ministerio de Hacienda (con cuatro
inspectores de Hacienda y seis inspectores
adjuntos), otra dependiente de la inter-
vencion del Estado (con dos inspectores y
tres administrativos) y otras dos policiales,
una dependiente de la Guardia Civil y otra
de la policia judicial (con 25 miembros en
total). También forman parte de la Fiscalia
11 fiscales especializados en criminalidad
econémica y fraude fiscal y 21 empleados
de colaboracion. Todas las unidades y los
fiscales dependen del Fiscal Jefe.

El Fiscal Jefe anticorrupcién es
nombrado por el Gobierno, a propuesta
del Fiscal General del Estado, el cual, a su
vez, es nombrado a propuesta del
gobierno. El Fiscal General del Estado
trabaja bajo las 6rdenes del gobierno,
aunque posee tedricamente un cierto nivel
de independencia en su trabajo. No
obstante, puede dar instrucciones al fiscal
anticorrupcion vy, en caso de discrepancia,
tras someterlo a los criterios de 6rganos
de la fiscalfa, prevalece su opcion sobre la
del fiscal anticorrupcién. El Ministerio
Publico, en consecuencia, no tiene la
independencia que si tiene el poder judicial
en Hspafa. No obstante, no es facil para
un fiscal archivar un caso arbitrariamente,
pues el Juez de Instruccion tiene la decision
final sobre la materia. Hasta el momento,
la presiéon de los gobiernos sobre los
fiscales generales ha sido siempre intensa,
y normalmente éstos han favorecido al
gobierno que los nombré. Sin embargo,
el hasta hace poco fiscal jefe anticorrupcion
— Carlos Jiménez Villarejo — demostré una

alta integridad e independencia, lo que le
costo, finalmente, el puesto. Su sucesor ha
optado por un perfil menos relevante y
combativo, aun cuando la institucion
mantiene su eficacia.

La Fiscalia Anti-Corrupcién es
competente sobre dos grandes categorias
de infracciones: las infracciones econémicas
y las infracciones cometidas por agentes
publicos en el ejercicio de sus cargos. Ello
incluye un enorme conjunto de delitos y
posibles actuaciones, por lo que, en la
practica, de acuerdo con instrucciones
internas de la Fiscalia General, se reserva
su actuacion para supuestos de impor-
tancia peculiar, por ejemplo, cuando esta
involucrado un alto cargo nacional o local,
o cuando la importancia econémica del
delito o la inquietud social requieren su
intervencion. En el resto de situaciones son
los fiscales ordinarios los que actian. Por
su parte, también es importante, como
6rgano auxiliar, la Comisién para la
Prevencion del Blanqueo de Capitales y las
Infracciones Financieras, con su servicio
ejecutivo, la cual trabaja bajo dependencia
del Secretario de Estado de Economia,
que la preside.

En relacion a las investigaciones de
naturaleza administrativa, no las criminales,
el 6rgano encargado suele ser el mismo
que esta encargado de la deteccién, cuando
existe tal 6rgano.

* En Letonia es la Oficina para el
Combate y la Protecciéon contra la
Corrupcidn, que puede investigar cuentas
bancarias y transacciones financieras y tiene
acceso a las bases de datos de Hacienda.

* En Hungtia es la Oficina de Registro
y Control de las Declaraciones Patri-
moniales, quien investiga. Puede investigar
cuentas bancarias y transacciones financieras
y tiene acceso a las bases de datos de
Hacienda.
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* En Polonia, la Agencia del Tesoro
investiga las declaraciones de los prefectos
o alcaldes y de los concejales (veedores).

* En Alemania son los inspectores de
Hacienda si hay fraude fiscal, quienes tienen
acceso a cuentas bancarias si lo precisan.

* En Italia son la Autoridad de la
Comunicacion, y la Autoridad Reguladora
de la Competencia quienes investigan a los
altos cargos y miembros del gobierno.

* En Espafia corresponde a la Oficina
de Conflictos de Interés la investigacién en
relacion a los altos cargos.

Imputacion y sancion penal

Corresponde siempre a jueces la
imputacion y la sancién penal. Veamos
ahora los tipos penales existentes.

Delitos y Penas:

* En Letonia, hay un delito por violar
las normas de conflicto de interés y se
castiga con penas de hasta cinco afios de
carcel si hay dafio al interés publico.

* En Polonia, se castiga con hasta tres
afios la falsa declaracion de intereses.

* En Reino Unido, hay sanciones penales
para los parlamentarios de Escocia, Gales e
Irlanda del Norte, por no declarar intereses.
Y se puede aplicar atin a alcaldes o prefectos
y a concejales (veedores) una sancioén penal
por no declarar intereses econémicos y no
abstenerse cuando corresponde.

* En Italia, los miembros del Gobierno
pueden ser acusados penalmente por no
declarar o declarar falsamente intereses tras
ser requeridos a ello por las Autoridades
reguladoras.

* En Francia, hay un delito especial:
“Busqueda ilicita de interés”. La sancién es
de hasta cinco afios en prision y 75.000 euros
de multa. También es delito quebrar la
cuarentena post-empleo sancionada con hasta
dos aflos de prisién y 30.000 euros de multa.

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

* En Alemania hay un delito llamado
“Aceptacion de ventaja” que cubre todo tipo
de ventajas, como reduccién de precios,
recepcién privilegiada de préstamos, cenas
caras, honorarios especiales por confe-
rencias, favores sexuales, etc.

Sanciones disciplinarias:

En cualquier caso, ademas de las
sanciones penales, existen también sanciones
de naturaleza administrativa. La situacion
es la siguiente:

* Suspension de salario.

- Esla sancion administrativa normal
para funcionarios en todos los paises
cuando incumplen las normas adminis-
trativas sobre conflicto de intereses.

- Dicha sancién también se establece
para jueces en Espafia, Francia, Alemania,
Italia o Letonia.

- En Polonia, los alcaldes o
prefectos y los electos locales pueden ser
sancionados con suspension de salario por
incumplimientos de estas normas.

- En el Reino Unido, los parlamen-
tarios que incumplen el Cédigo de
Conducta pueden tener esta sancidén
de suspension de salario.

* Cese 0 despido

- Bs la sancion mas dura de las admi-
nistrativas. En todos los paises se recoge
para sancionar a funcionarios y jueces.

- Los miembros del gobierno y
los altos cargos también pueden ser sancio-
nados con despido en Letonia, Polonia,
Hungtia, Francia, Portugal y Espafa.

* Otras sanciones administrativas existentes:

- Multas.

- Sanciones morales (como la
publicacién en el Diario Oficial o en el
Diario Parlamentario de las violaciones a
la norma y los nombres de los autores).
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- Informes al Parlamento de viola-
ciones a las normas.

- Prohibicién de volver a asumir un
cargo publico por hasta diez afios.

- Devolucion de cantidades indebi-
damente percibidas.

- Prohibiciéon a las empresas
infractoras (por ejemplo, si contratan a
funcionarios o altos cargos indebidamente
durante el periodo de cuarentena) de
contratar con las Administraciones Publicas
durante dicho periodo.

Conclusiones y recomendaciones

La formulacién e implementacién de
una politica eficaz de gestién de los
conflictos de interés es un reto dificil de
alcanzar, no obstante, todo Gobierno que
quiera mejorar la legitimidad de los actores
politicos, reforzar la confianza en las
instituciones democraticas y construir una
democracia de mayor calidad, necesita
generar y ejecutar tal politica. Tras analizar
las experiencias europeas, y de cara a la
actualizacion de la politica brasilefia sobre
conflictos de interés en el sector publico,
se formulan las siguientes conclusiones, a
las que se afladiran unas recomendaciones
metodoldgicas:

1) Conviene incluir las politicas sobre
conflictos de interés en una estrategia
general sobre prevencién y combate a la
corrupcién. Aunque esta opcion no se da
practicamente en los pafses antiguos
miembros de la Unién Europea, la
experiencia de los nuevos miembros si nos
lleva a recomendar, por coherencia y por
la posibilidad de alcanzar sinergias, la
articulacion de estas politicas en el marco
de una estrategia general de prevencion y
combate a la corrupciéon. La clave es que
esta estrategia sea fruto del mayor consenso
politico y social posible y que considere

todos los aspectos relevantes de una
estrategia eficaz: marco estructural, medidas
de prevencion, instrumentos eficaces de
deteccidén e investigacion, y sistema
congruente de sanciones.

2) La opcioén por incluir esta politica
en una estrategia de lucha contra la
corrupcién, no impide que se acompafie
la misma de una opcién positiva y
proactiva, definiendo y consensuando los
valores y principios del servicio publico.
Mis bien al contrario, es conveniente
acompafar la estrategia represiva de una
estrategia integradora, de ahi que sea conve-
niente establecer estandares éticos generales
y claros sobre la conducta en la vida
publica. El modelo britanico puede ser de
gran ayuda en este proceso.

3) Una politica eficaz exige la apro-
bacién de marcos legales (administrativos
y penales) que, tras someterse a rigurosas
técnicas de elaboracién normativa y a
estudios de impacto, permitan una
implantacion efectiva de las politicas de
conflicto de interés. El marco legal no deja
de ser una consagracién formal de
acuerdos politicos y sociales sobre las
reglas de moralidad a exigir al sector
publico, por ello, requiere, ademas, para
su plena implantacién una consagracion
operativa a través de instituciones y
mecanismos adecuados. La consagracion
operativa exige, para empezar, un servicio
civil de carrera que sirve objetivamente el
interés general y un poder judicial
independiente e imparcial. E]l modelo
aleman de derecho penal y administrativo
es un buen ejemplo a analizar sobre
calidad normativa y sistema judicial. El
modelo francés es un buen caso de
estudio sobre organizacién y “ethos” del
servicio civil. El modelo britanico también
merece ser estudiado, especialmente el
modelo judicial y de servicio civil.
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4) Una conclusion, tras los andlisis de
los instrumentos y medidas utilizados en
los pafses estudiados, es que hay que regular
cuidadosamente la recusacién y la
abstencion en la toma de decisiones. Si este
instrumento funcionara adecuadamente,
los demas probablemente serfan meros
complementos. Ciertamente, es un instru-
mento que exige un desarrollo moral por
parte de los actores publicos muy elevado,
de ahi que por si mismo no baste, no
obstante, la regulacién y articulacion del
mismo en Alemania merece ser estudiado.

5) Conviene regular y gestionar
adecuadamente las declaraciones obliga-
torias. De ellas, las declaraciones de ingresos
no parecen absolutamente necesarias si hay
declaracién de intereses y patrimonio.
Pueden ser convenientes para cargos poli-
ticos y electos locales, no parece que sea
necesario obligar a todos los funcionarios
a cumplimentar tal declaracion. Espana y
Portugal tienen modelos interesantes en esta
materia. Sin embargo, las declaraciones de
patrimonio son muy utiles para detectar
enriquecimientos incomprensibles,
especialmente de los altos cargos y electos
locales. También permiten detectar posibles
conflictos de interés entre los parla-
mentarios. En esta materia, se puede optar
por sefialar categorfas de funcionarios en
riesgo y obligar sélo a ellos a rellenar esta
declaraciéon. El modelo hingaro es
interesante en esta materia. Finalmente, en
relacion alas declaraciones de los miembros
de la familia, puede ser util, pero si se
convierte en obligatoria tal vez choque con
principios constitucionales de privacidad,
de ahi que pueda ser regulada como
voluntaria, sobre todo para los altos cargos
del ejecutivo y los electos locales.

6) En teorfa, es conveniente prohibir
o, al menos, limitar para todos los
servidores publicos la tenencia de empleos
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fuera de la Administraciéon. No obstante,
ello requiere unos salarios dignos y
suficientes, de ahi que lo mejor sea
establecer la incompatibilidad entre
empleos publicos pero ser flexible con
empleo en el sector privado que no
comprometa la imparcialidad, con la
excepcion de jueces, altos cargos y
miembros del gobierno, quienes deben
tener incompatibilidad absoluta. El modelo
espafiol es interesante para altos cargos, el
modelo francés lo es para funcionarios, el
modelo alemdn para jueces y el britanico
para electos locales.

7) Es mas conveniente prohibir la
aceptacion de regalos a partir de un valor
superior a, por ejemplo, diez euros, que
establecer reglas complejas sobre cuando
aceptatlos, cuando declararlos, o cuando
incorporarlos al patrimonio del Estado. La
unica excepcion serfan los regalos oficiales,
que deberfan inmediatamente incorporarse
al patrimonio estatal.

8) La declaracién formal de intereses y
actividades propios y familiares es otro de
los fundamentos del sistema. Establecer un
modelo unico y controlar su cumplimen-
tacion y actualizacion es fundamental para un
buen sistema de prevencion de conflictos de
interés. Hsta declaracion deberfa ser cumpli-
mentada por todos los responsables
publicos, con la excepcion, tal vez, de los
funcionarios de nivel medio e inferior que
no desarrollen actividades reguladoras o
inspectoras. El modelo britanico es un buen
ejemplo del que aprender.

9) La publicidad de las declaraciones
es conveniente para loa cargos electos y
altos cargos del ejecutivo, pero debe
asegurarse el respeto a la proteccion de
datos personales. Para los funcionarios, no
parece que sea precisa la publicidad genera-
lizada, bastarfa con que fuera disponible
para los responsables de su control. El
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modelo portugués y el de Letonia es
interesante en este aspecto.

10) Es necesario limitar las posibilidades
de empleo tras dejar el cargo publico, pues
con ello se evitan sobornos diferidos. El
modelo francés es muy interesante para los
funcionarios. El modelo espafiol y
portugués es interesante para los altos
cargos o cargos de nombramiento politico.
El modelo francés convendria aplicarlo a
jueces con adaptaciones. El modelo
espafiol convendria adaptarlo para ciertos
electos locales en grandes ciudades.

11) También es conveniente limitar las
actividades externas al servicio publico —
no remuneradas — mientras se detenta un
cargo publico de alto nivel o con capaci-
dades de decision o regulacion elevadas.
Ello implica establecer limites para la
detentacién o ejercicio de puestos en
ONGs, partidos politicos o asociaciones
que puedan afectar a la imparcialidad del
responsable publico correspondiente. El
modelo britanico es interesante al respecto.

12) Es preciso prohibir y, en su caso,
sancionar el uso de informacion reservada
para fines privados. Para ello, conviene
establecer un mapa de riesgos de filtracién
de informacién v, para todos los 6rganos
y servicios afectados establecer prohibi-
ciones especificas y controles detallados. Asi
como establecer un tipo penal relativo al
uso de informacién privilegiada. El control
de la compra y venta de acciones o titulos
del Tesoro debe estar incluido.

13) La experiencia del caso italiano y
los datos generales demuestran que es
necesario restringir los derechos de
propiedad en companias privadas mientras
se ostenta cargo publico. Especialmente, se
ha de prohibir la propiedad directa o
indirecta de empresas que estén bajo el
control o regulacién del responsable publico,
as{ como la propiedad o la tenencia de

acciones de empresas que contraten con el
sector publico. Estas prohibiciones afectan
sobre todo a altos cargos, electos locales y
parlamentarios, pero también deben
regularse para funcionarios. El modelo
espafiol es interesante en este aspecto.

14) Nada de lo anterior es suficien-
temente eficaz sino se establecer un sistema
de deteccion e investigacion que funcione,
incluyendo un 6rgano independiente de
deteccién e investigacién. Proteger
suficientemente a los denunciantes internos
es, también, uno de los instrumentos del
sistema. En proteccién del denunciante, los
modelos britanico y aleman son utiles. En
cuanto a 6rgano independiente, el modelo
de Letonia puede ser también digno de
analisis. Como 6rgano de investigacion
penal, la Fiscalia especial anticorrupcion, de
Espafia, es un modelo con ventajas
indudables.

15) Las sanciones penales y adminis-
trativas deben ser compatibles y comple-
mentarias. El modelo francés es muy
interesante, aunque también el modelo
aleman y polaco pueden ser utiles.

16) En todo caso, la formulacién e
implantaciéon debe considerar las peculia-
ridades de estas politicas: salvo en casos
de escandalo evidente producen grandes
costes politicos y beneficios difusos y a
largo plazo. Por ello, son dificiles de llevar
a la agenda gubernamental, salvo si hay
grave escandalo. Pero, sobre todo, son muy
dificiles de implantar. Cuanta mas
corrupcion mas dificiles de implantar. De
ahi que no se pueda dilatar el proceso, pues
la corrupcién sin prevencion y represion
siempre avanza, nunca retrocede por
s{ misma.

Propuestas metodologicas
* Hay que tener clara la leccién a
aprender en cada caso.
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* Eis preciso saber captar la atencién de
los hacedores de politicas — policymakers —
para tener apoyo en la generacion de valor.

* No se pueden aprender lecciones sin
saber bien donde se encuentran las lecciones.

* Pero las lecciones requieren saber
construir relaciones de causa-efecto que
expliquen el por qué de los éxitos y fracasos
y los beneficios para el programa, ello
demanda, a su vez, superar las anécdotas
nacionales.

* Ensefiar lecciones implica construir
un programa que conecte con las necesi-
dades y el entorno al que se dirige, por ello
cada programa debe adaptarse a las
necesidades nacionales.

* Al final hay que conseguir que a la
¢debemos adoptarlo?” los

111

pregunta
decisores nacionales respondan “si”” porque
entienden los intereses de fondo que estan

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una vision comparada

en juego, porque asumen una vision politica
de largo alcance.

* También hay que ser capaces de ayudar
a que la pregunta “;podemos adoptarlo?”
sea respondida de forma positiva, porque
se garantizan fondos econémicos y capaci-
tacion en competencias requeridas para la
implantacién del programa.

* Cada proyecto debe tener un tGnico
objetivo, una meta claramente definida y un
disefio sencillo para reducir puntos de veto.

* Una vez en marcha, el aprendizaje
es un proceso continuo, en el que se
aprende de lo que se hace dentro vy,
nuevamente, de lo que funciona fuera. La
transferencia de conocimientos es parte
inseparable de la forma de hacer politicas
en el siglo XXI.

(Artigo recebido em setembro de 2006. Versio
final em outubro de 2000)

Notas

! Responsable publico se refiere a todo tipo de cargo publico, sea electo o de nombramiento, sea

en el gobierno central o en gobiernos sub-nacionales.

> No obstante, en algunos paises se puede compatibilizar el alto cargo con la presencia en

representacion del Estado como consejero de empresas publicas o con participacioén publica. Esta

actividad extra no suele ser remunerada, pero en general falta una regulacién especifica de los conflictos

de interés a que pueda dar lugar en los casos en los que la empresa es mixta.
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Resumo - Resumen - Abstract

Politicas e praticas para gerir conflitos de interesse na Europa: uma visdo comparada
Manunel Villoria

Este artigo expde, de forma sumaria, os diversos enfoques que nove pafses europeus — seis
antigos membros da Unido Européia (Franca, Alemanha, Italia, Espanha e Reino Unido) e trés
novos ( Hungtia, Letonia e Polonia) — estao usando para gerenciar os conflitos de interesses no setor
publico. A primeira parte apresenta o marco conceitual e as defini¢des de corrupcao e conflitos de
interesse no setor publico. Em seguida, trata das razoes existentes por tras das politicas de regulacio
e tratamento dos conflitos de interesse, ressaltando a importancia dessas politicas para o funciona-
mento adequado da democracia. Explica as caracteristicas, peculiaridades e dilemas da politica publica
de regulacdo no contexto das teorias e enfoques sobre politicas publicas. O artigo também examina
os pontos comuns nas estruturas, métodos e processos utilizados para gerenciar os conflitos de
interesse nos pafses estudados, além de esclarecer as principais diferencas nos marcos legais, meios de
implementag¢ao, mecanismos de avaliagdo e meios de execugao. Inclui uma visao critica das vantagens
e desvantagens relacionadas a utilidade dos instrumentos empregados e finaliza com recomen-
dagbes sobre como formular e implementar politicas desse tipo.

Palavras-chave: conflito de interesses, politicas publicas, Unido Européia

Politicas y practicas para gestionar los conflictos de interés en Europa: una visiéon
comparada.

Manuel Villoria

Este informe expone de forma sumaria los diversos enfoques y aproximaciones que nueve
paises de la Union Europea — seis antiguos miembros (Reino Unido, Alemania, Francia, Italia,
Espafia y Portugal) y tres miembros recientes (Letonia, Polonia y Hungria) — estan usando para
gestionar los conflictos de interés en el sector publico. En la primera parte, se presenta el marco
conceptual y las definiciones con las que poder entender de qué hablamos cuando hablamos de
corrupcion y de conflictos de interés en el sector publico. Posteriormente, trata de las razones existen-
tes tras las politicas de regulacion y tratamiento de los conflictos de interés y la importancia de ellas
para el funcionamiento adecuado de la democracia. A continuacion, se explican las caracteristicas,
peculiaridades y dilemas de esta politica publica en el contexto de las teorfas y enfoques sobre politicas
publicas. El informe también examina los puntos comunes en las estructuras, métodos y procesos
utilizados para gestionar los conflictos de interés en los paises estudiados, ademads de explicitar las
principales diferencias en los marcos legales, medios de implantacion, mecanismos de evaluacion y
medios de e¢jecucion. Por dltimo, incluye una vision critica de las ventajas y desventajas relacionadas
con la utilidad de los instrumentos empleados y finaliza con recomendaciones relativas a como
formular e implantar politicas de este tipo.

Palabras-clave: Union Europea, politicas publicas, conflictos de interés.
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Policies and practices for managing conflicts-of-interest in nine EU member states: a
comparative review
Manuel Villoria

This paper provides a brief overview of approaches that nine European countries — six old EU
members (France, Germany, Italy, Portugal, Spain and the United Kingdom) and three new EU
members (Hungary, Latvia and Poland) — are using to manage conflicts of interest in the public
sector. It starts by introducing a conceptual framework and definitions of conflict of interest in the
public sector. It then outlines the rationale of the policies on conflicts-of-interest and their importance
for the proper functioning of the democracy. From the concept and the theory of public policies, it
tries to explain the characteristics, singularities and the dilemmas of these policies. The paper also
examines the common grounds in structures, methods and mechanisms used to manage conflict
of interests in the nine selected EU member countries, as well as the differences among their legal
frameworks, means of implementation, evaluation mechanisms and means of enforcement. Finally,
itincludes a critical assessment of the advantages and disadvantages of those mechanisms in terms
of their adequacy and concludes by drawing some recommendations in formulating and
implementing such policies.

Key words: European Union — EU, public policies, conflicts-of-interest.
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A qualidade do gasto publico
e a avaliacdo das politicas
sociais: o orcamento do

Ministério do Trabalho no
periodo 2000-2006

Luis Henrique Paiva

Introdugiao

A qualidade do gasto publico ¢ tema de crescente importancia politica,
administrativa e académica. As avaliacbes mais gerais do gasto publico,
entretanto, pouco podem fazer, além de apontarem grandes dilemas presentes
no tratamento da questao. Esses dilemas precisam ser adequadamente situados
em avaliacOes especificas, que se aprofundem nas especificidades dos gastos
setoriais — suas justificativas, racionalidades, “logicas”.

O objetivo deste trabalho ¢ abordar a questiao da qualidade do gasto publico —
ou, mais especificamente, do gasto publico social do governo central — por meio
da avaliagdo do financiamento or¢amentario das chamadas politicas publicas
de emprego do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Para isso, o trabalho
divide-se em sete se¢des, além desta introduciao. Nas secoes “A qualidade do
gasto publico” e “A importancia dos gastos sociais e previdenciarios”, sao

apresentadas algumas das questoes mais gerais relacionada ao tema da qualidade
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do gasto e a evolugio dos gastos sociais. O
argumento fundamental presente nessas
secoes € que, embora essas questoes gerais
tenham grande importincia na orientagao
do debate, elas ndo podem prescindir de
avaliacbes mais aprofundadas do gasto
setorial. A se¢do “Politicas ativas e passivas
de emprego: orcamento no periodo 2000-
2006” apresenta a evolugdo do orcamento
para as politicas setoriais do MTE, no
periodo 2000-2006, e seus mais importantes
dilemas. Na seqiiéncia, o artigo traz uma
avaliagdao da focalizacdo e do impacto das
politicas de emprego, com énfase no abono
salarial PIS/Pasep. A se¢do seguinte sugere
uma agenda para as a¢bes do ministério,
com énfase na melhoria da qualidade do
gasto. Ao final, procura enfatizar as
principais conclusées do estudo.

A qualidade do gasto publico

A farta literatura disponivel permite
perceber que o tema da qualidade do gasto
publico — e, dentro do gasto publico, com
grande énfase, o gasto social — ¢ matéria
de crescente interesse no Pafs. Esse interesse
decorre tanto de fenomenos politico-
econdémicos, como o aumento do gasto
publico primario, das despesas ditas
“soclais” e, consequentemente, da carga
tributaria, quanto institucionais, como a
retomada das a¢oes de planejamento por
meio dos Planos Plurianuais (PPAs) ¢ a
adocdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O aumento do gasto publico primario
do governo central, ao longo dos ultimos
15 anos, tem sido forte. Giambiagi (2006),
a partit dos dados da STN/MF e
SPE/ME, aponta para um crescimento da
ordem de 8,9 pontos percentuais do PIB
entre 1991 e 2005, passando de 13,7% do
PIB, em 1991, para 22,6% do PIB, em 2005.
Com pequenas diferencas metodolégicas’,

Aqualidade do gasto puiblico e a avaliagéo das politicas sociais: 0 orgamento do Ministério do Trabalho no periodo 2000-2006

o trabalho de Almeida e outros (2006) —
que exclui da analise dos gastos nio
financeiros as despesas com investimento
e as transferéncias obrigatorias a estados e
municipios e detalha as chamadas “outras
despesas de custeio e capital” — demonstra
que a dinamica de ampliagio do gasto
primario do governo central ndo apenas
se manteve nos ultimos cinco anos
(aumento de 1,6 pp do PIB entre 2001 e
2005), como pode ser considerada, em
grande medida, reflexo do aumento das
despesas sociais (+ 0,8 pp do PIB, no
mesmo periodo) e das despesas previ-
denciarias (+ 0,7 pp do PIB).

Como, além de expandir fortemente
seus gastos ao longo dos ultimos 15 anos,
o governo central também passou a gerar
robustos superavits primarios desde 1999,
com o objetivo de controlar o aumento
da relacdo divida publica/PIB, a carga
tributria chegou a aproximadamente 37%
do PIB em 2005. Como nao poderia
deixar de ser, a imposi¢ao de uma carga
como essa, em um pafs em desenvol-
vimento, certamente é responsavel pelo
maior questionamento da qualidade dos
gastos publicos.

Esse questionamento encontrou
reflexos institucionais em diversas oportu-
nidades. Duas delas, entretanto, merecem
destaque.

A primeira delas deu-se durante a
elaboracdo do PPA 2000-2003, que pods
grande énfase “nos aspectos relacionados a
gestao e, por conseguinte, em um dos seus
principais instrumentos, a avaliagdo”.
Exatamente por isso, constaram de sua
orientacao estratégica “diversas mengdes a0
novo estilo de gestao das a¢oes de governo,
centrado na melhoria da qualidade do gasto
publico” (Garcia, 2001). Essa preocupacio
esta ainda presente nas prioridades estabe-
lecidas no Macroobjetivo n° 2 do mesmo
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PPA (“Sanear as financas publicas”): delas
consta “melhorar a qualidade do gasto
publico mediante o aperfeicoamento do
Sistema de Planejamento, Or¢amento,
Financas e Controle”.

Muito embora as eventuais deficiéncias
conceituais e de operacionalizacao desses
principios pudessem ser apontadas (como,
ainda em 2001, fazia o mencionado
trabalho de Ronaldo Coutinho Garcia), sua
presenca, central no plano, ja refletia o quao
importante, politica e socialmente, era a
preocupacio com a qualidade do gasto.

Também em 2000, outro marco
institucional importante surgiu, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LREF (Lei
Complementar n° 101/2000). Além de
estabelecer normas que limitam gastos
com pessoal e o endividamento e for¢am
o estabelecimento de metas fiscais anuais
e de provisao de despesas correntes, a
LRF prevé mecanismos de controle de
qualidade dos gastos publicos, como o
disposto no seu art. 4°, que sustenta que a
Lei de Diretrizes Orcamentarias ira dispor
de “normas relativas ao controle de
custos e a avaliacio dos resultados dos
programas financiados com recursos dos
orcamentos”. Dessa forma, a LRF
contribuiu para o aumento do espago
dado “as discussdes em curso sobre a
quantidade e a qualidade do gasto”
(Aronso, 2005).

Alguns pontos gerais sdo perceptiveis
para os que acompanham o debate em
torno das varia¢oes do gasto publico niao
financeiro e de sua qualidade. Valeria aqui
chamar a atengio para dois deles.

O primeiro é que avalia¢bes mais
gerais da evolugao dos gastos publicos
podem sublinhar dilemas importantes
sobre a qualidade dos gastos — mas, pelo
seu cariter necessariamente geral, nao
chegam a apresentar consideragbes mais

embasadas para esta discussdo. Tome-se,
por exemplo, o trabalho de Almeida e
outros (2006), que retoma um dos
principais dilemas (mais do que
econdmico, politico, como adequa-
damente destacam os autores) da alocacdo
ofrcamentaria, o existente entre as despesas
com politicas sociais e previdenciarias, por
um lado, e as com investimentos,
por outro. Muito embora este seja um
dilema central, ha toda uma série de

“Os sistemas
publicos de emprego
combinam, via de
regra, politicas
ativas e passivas de
emprego. Embora as
politicas passivas
consumam mais
recursos, tem-se
chamado a atencdo
para a importdncia
do investimento em
politicas ativas.”

consideracoes sobre a qualidade das
despesas (tanto das ditas “sociais” quanto
as voltadas para investimento) que nao
podem ser reduzidas ao préprio dilema.
Permanece aberto o espago, dessa forma,
para discussdes mais aprofundadas, como
as voltadas para mensurar o grau de efeti-
vidade que tém os investimentos ora
feitos — ou o nivel diferenciado de
impacto que politicas sociais concorrentes
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tém, por exemplo, no combate a pobreza
ou na diminui¢do da desigualdade. Essas,
mais ainda que as necessarias discussoes
de cunho geral, sdo as capazes de dar
sustentacdo as mudancas na aloca¢do
orgamentaria que representem uma
melhoria da qualidade do gasto social.
Esse argumento sera retomado a frente.

O segundo ponto ¢ o correto destaque
que ¢ dado ao custo politico das mudangas
institucionais necessarias para a melhoria da
qualidade do gasto publico. Em um pafs
como o Brasil, com inimeras caréncias
severas — € outras tantas, menos severas,
mas mais bem articuladas —, a solucido
politica de equilibrio apds a redemocra-
tizagdo foi dada pela expansdo do gasto
publico nas despesas sociais e previden-
ciarias, mas nao nos investimentos.
Qualquer reorientacdo dessa dinamica,
como destacam corretamente Almeida e
outros (2000), “envolve, necessariamente,
mudangas institucionais [...] e decisoes de
elevado custo politico”.

A importincia dos gastos
sociais e previdenciarios

Em anos recentes, certa dose de
esforco foi desperdicada na discussiao da
importancia do gasto social para o gasto
publico do governo central. Em grande
medida, tal desperdicio deu-se em torno
da afirmacao contida no documento
apresentado pela SPE/MF (BrasiL/ME,
2003), segundo a qual 2/3 das despesas
publicas nio financeiras eram compostas
pelos chamados “gastos sociais”. Com
isso, argumentou-se, haveria relativa
abundancia de recursos para a area social
— a caréncia seria de foco.

A discussiao que se seguiu (cf., por
exemplo, SAo Pauro, 2003; BRESSER-
PEREIRA, 2003) deu-se exatamente no

Aqualidade do gasto puiblico e a avaliagéo das politicas sociais: 0 orgamento do Ministério do Trabalho no periodo 2000-2006

questionamento da afirmacio, espe-
cialmente em decorréncia da agregacio
das despesas previdenciarias (tanto as do
Regime Geral de Previdéncia Social quanto
as do Regime Proprio dos Servidores do
Governo Federal) as chamadas “despesas
sociais”. Ora, como as despesas previ-
denciarias somavam, em 2002, 65% do
conjunto das “despesas sociais” (assim
consideradas), toda a avaliacao dos gastos
socials era fortemente enviesada pelo perfil
dos gastos previdenciarios. Por esse motivo,
Bresser-Pereira (2003) argumentou — nio
sem razdo — que o alegado carater
regressivo do gasto social brasileiro era, na
verdade, em razdo da inclusio, nesse gasto,
dos gastos previdencidrios (que seriam
regressivos).

Dois fatos, entretanto, escaparam aos
criticos. Primeiramente, nao se percebeu
que, independentemente da caracterizagio
das politicas previdenciarias como “sociais”,
¢ o crescimento das despesas com bene-
ficios previdenciarios, com beneficios
assistenciais e com outras politicas sociais
(como as de transferéncia de renda) que
pressiona as despesas nao financeiras do
governo central, ja que ndo se percebe a
ampliacdo das despesas com investimento
(ALMEIDA et al., 2006). Segundo, nao se deu
a devida importancia ao fato de que o
documento do Ministério da Fazenda tinha
trazido para a linha de frente da discussao,
dentro do governo, um importante aspecto
da avaliagao das politicas sociais, qual seja,
o grau de focalizacdo dessas politicas nos
mais pobres 2.

Mais uma vez, entretanto, a presenc¢a
de importante (e, poder-se-ia dizer, crucial)
elemento para a avaliagdo geral do gasto
publico (neste caso, a focalizacao das
politicas sociais nos mais pobres) niao basta.
Com efeito, tal como o dilema entre as
despesas com politicas sociais e os
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investimentos precisa ser devidamente
qualificado, a abordagem da focalizaciao
para as politicas sociais — a despeito da sua
6bvia relevancia, na medida em que a
propria defini¢io de “social” implicaria a
necessidade de alcancar os mais pobres —
também depende, ela mesma, da quali-
ficacdo que apenas pode ser dada por
analises mais especificas do gasto setorial.
Ha, portanto, aspectos técnicos relevantes
que nao podem ser descartados.

Dois exemplos podem mostrar
claramente como as especificidades do gasto
setorial nao podem ser desconsideradas.
Tome-se, por exemplo, a suposta ma
focalizacdo do gasto previdenciario
apontada nos documentos do Ministério da
Fazenda (BrasiL/ME, 2003; 2005). Com
efeito, os gastos previdenciarios parecem
beneficiar os mais ricos exatamente pelo fato
de que os beneficios previdenciarios sao
levados em conta. A medida que se retiram,
do total de rendimentos da populagao
aposentada, os beneficios previdenciarios,
a populacio que os recebe torna-se, imedia-
tamente, pobre e fortemente localizada nos
dois primeiros décimos da renda per capita
(cf. SCHWARZER; Parva, 2003). Em outras
palavras, os beneficios previdenciarios estao
dirigidos a uma populacido que, se nao os
recebesse, faria parte dos grupos mais
pobres — e, se essa populagdo estiver entre
os mais ricos, é exatamente pelo fato de
receber os beneficios.

Por outro lado, ¢ de se esperar, no
contexto brasileiro, que certos gastos sejam,
em alguma medida, regressivos. E o que
aponta Bresser-Pereira (2003) com relacao
aos gastos do governo central com
educacio, que se concentram na educagao
universitaria e sdo, “por definicdo, regres-
sivos”. Progressivos seriam os gastos com
a educacdo fundamental e média, feitos
majoritariamente por municipios e estados.

Assim, embora certos dilemas e
questoes centrais (como “investimento x
gastos sociais” ou “focalizacao das politicas
sociais”) sejam importantes na avaliacio do
gasto publico, em geral, e do gasto social,
em particular, eles devem servir, no
maximo, como diretrizes para estudos mais
especificos que se voltem para a natureza
e aldgica de determinados gastos setoriais.
Em outras palavras, a discussao da gualidade
dos gastos publicos ndo pode prescindir
da avaliacdo atenta das politicas publicas
por eles financiadas — razao por que os
temas da qualidade do gasto e da avaliacao
de politicas estao intimamente conectados.

Nas secOes seguintes, serd apresentada
uma aprecia¢do dos principais dilemas
relativos ao financiamento orcamentario das
politicas publicas de emprego financiadas
pelo MTE, nos ultimos sete anos.

A escolha das politicas puablicas de
emprego decorre de dois fatores. O
primeiro ¢ a importancia dos gastos do
MTE no volume total dos gastos sociais:
programas como o seguro-desemprego e
o abono salarial envolvem montantes na
casa da dezena de bilhdes de reais. O
segundo motivo ¢ o fato de que o cenario
dos dltimos anos, em que vingou grau
consideravel de restricio orcamentaria,
vem afetando fortemente a execucao de
politicas do MTE em um sentido que, em
principio, seria 0 oposto do tecnicamente
desejavel. Logo, as politicas de emprego
do o6rgao
paradigmatico para a discussdo da

configuram um caso
qualidade do gasto.

E preciso destacar que a abordagem
aqui utilizada foi a analise orcamentaria —
que reflete a andlise do gasto, mas nio se
confunde com ela. De maneira simplificada,
o orcamento estabelece os limites para o
gasto, que podem ou nao ser efetivados por

meio de empenhos, que serdo liquidados e
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finalmente pagos — fase que corresponderia
mais estritamente ao gasto.

A analise orcamentaria, quando se faz
um acompanhamento histérico (mesmo
de curto prazo, como a deste trabalho),
reflete satisfatoriamente a evolucio do
gasto e, nesse caso, traz pelo menos uma
vantagem: permite que o ano de 2006
também seja considerado.

Politicas ativas e passivas de
emprego: orgamento no periodo
2000-2006

A literatura divide as politicas publicas
de emprego em dois tipos.

O primeiro deles é formado pelas
politicas passivas, o qual tem como objetivo
assegurar um nivel minimo de renda,
especialmente para o caso de desemprego’,
ou reduzir o excesso de oferta de trabalho.
A reducao da oferta de trabalho da-se pela
antecipag¢ao da aposentadoria, pela reducao
da jornada ou pelos desincentivos a que
certos grupos participem do mercado de
trabalho. Mas o instrumento que histori-
camente foi considerado a mais importante
politica passiva de emprego foi o seguro-
desemprego (AZEREDO; Ramos, 1995).

No caso brasileiro, dois programas se
sobrepoem, em grande medida, na fungao
de assegurar um minimo de renda para o
caso de desemprego. O primeiro deles é
o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTYS), criado ainda na década
de 60. Trata-se de um fundo, com contas
individuais, em que sao depositados 8%
dos rendimentos do trabalhador. Os
recursos acumulados podem ser sacados
em determinadas situacdes, entre elas o
desemprego nio justificado. O FGTS,
dada a natureza extra-orcamentaria, nao
sera examinado neste trabalho. O segundo
programa, criado na segunda metade da
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década de 1980, ¢ o seguro-desemprego,
financiado com recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), que, por
sua vez, ¢ mantido fundamentalmente com
as contribuicdes do PIS/Pasep. O bene-
ficio varia de um a quase dois salarios
minimos, pagos por um perfodo de trés a
cinco meses.

No Pafs, hd ainda uma ac¢ao de
complementacio de renda que também
pode ser classificada como politica passiva,
o abono salarial®. Trata-se de um beneficio
no valor de um salario minimo, em parcela
unica anual, devido aqueles trabalhadores
com vinculo formal (do setor publico ou
privado), inscritos no PIS ou no PASEP
hé, pelo menos, cinco anos, cujo rendi-
mento médio mensal no ano anterior nao
tenha sido superior a dois salarios minimos.

Por sua vez, as politicas ativas tém
como objetivos: aumentar a demanda por
trabalho (via, por exemplo, criagdo de
empregos publicos, frentes de trabalho,
programas de apoio as micro e pequenas
empresas e outras a¢des), reduzir o
chamado desemprego friccional (por meio
de acdes de intermediacio de mao-de-
obra), combater o desemprego estrutural
(utilizando a¢des de qualificacdo profis-
sional) e facilitar a inser¢do ou reinser¢do
de grupos especificos (como o subsidio
ao emprego de jovens ou desempregados
de longa duracio).

Os sistemas publicos de emprego
combinam, via de regra, politicas ativas e
passivas de emprego. Embora seja regra
que as politicas passivas consumam mais
recursos, nos ultimos anos tem-se chamado
a aten¢do para a importancia do investi-
mento em politicas ativas, na medida em
que elas fazem maior diferenca na possibi-
lidade de o trabalhador desempregado (ou
em risco de desemprego) conseguir uma
melhor situacio no mercado de trabalho.
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Nesse sentido, as Diretrizes da Estraté-
gia Buropéia de Emprego sugerem: 1) a
revisao dos sistemas de prote¢ao social, no
que diz respeito aos desincentivos que criam
para o trabalho, especialmente dos
trabalhadores de menor rendimento; 2)
énfase nas politicas ativas de emprego
(sobretudo intermediacao de mao-de-obra
e qualificagdo profissional, com servigos
“personalizados”, na medida do possivel)
(EuropeaN UNION, 2005). Da mesma
maneira, as bem-sucedidas reformas
ocorridas na Austria, na Dinamarca, na
Irlanda e na Holanda trataram de fazer um
pouco menos “generosos” o seguro-
desemprego e outras formas de assisténcia
(em termos de reposicao salarial e duragao)
e colocaram énfase em politicas ativas de
emprego (Harasty, 2004).

Assim, as politicas passivas, necessarias
e presentes em todos os Sistemas Publicos
de Emprego (SPEs) bem estruturados,
devem ser articuladas com as politicas
ativas, de maneira a serem potencializados
os pesados recursos nelas investidos.

No Brasil, as politicas ativas ¢ passivas
de emprego foram, nas dltimas décadas,
criadas em torno de um SPE, que, em
alguma medida, ainda ¢ incipiente e relati-
vamente desarticulado. O tripé basico de
politicas passivas e ativas de emprego
(seguro-desemprego, qualificagdo profis-
sional e intermediacao de mio-de-obra)
comecou a se formar ainda na década de
1940, com a cria¢do do Senai e do Senac,
as primeiras entidades do que viria a ser o
Sistema S. Nos anos 60 surgiu o FGTS. A
década de 1970 foi marcada pela criacao
do Sistema Nacional de Emprego (Sine),
responsavel pela execugio da agao de
intermediacio de mio-de-obra’. No final
dos anos 80, surgiu o seguro-desemprego,
que, entretanto, s contou com uma fonte
solida de financiamento com a criacio do

Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
em 1990. Finalmente, em 1996 surgia a
primeira acao estruturada de qualificacdo no
ambito do Ministério do Trabalho e
Emprego, o Plano Nacional de Qualificagdo
Profissional (Planfor).

Ainda no ambito do Ministério do
Trabalho e Emprego, foram criados, na
primeira metade dos anos 90, os Programas
de Geragao de Emprego e Renda (Proger),
de apoio (mediante crédito) a micros e

“Temos no Pais
Jorte énfase nas
politicas passivas
de emprego e
participacdao
pequena e cadente
das politicas ativas
no orcamento do
MTE. Some-se a isso
a desarticulacdo
entre politicas ativas
e passivas, natural
em um sistema
publico de emprego
incipiente.”

pequenas empresas. Esses programas nio
serdo examinados aqui, dada sua natureza
extra-or¢amentaria.

A comparagdo entre os valores
orcamentariamente destinados a essas
politicas abrange, como mencionado
anteriormente, o periodo 2000-2006,
considerando as respectivas Leis
Orcamentarias Anuais (LOAs). Nio serdo
examinados os valores executados.
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Nos ultimos sete or¢amentos do
MTE, houve um substantivo aumento dos
valores destinados as politicas de emprego,
que saltaram de quase R$ 5,7 bilhdes em
2000 para quase R$ 12,4 bilhoes (variacdo
nominal de 118,8% e real de 58,8%,
considerando-se o IPCA).

O aumento dos recursos para as poli-
ticas de emprego e renda, entretanto,
encobre forte disparidade na distribui¢ao
dos valores. Assim, no perfodo consi-
derado, os valores reservados para o
pagamento do seguro-desemprego
aumentaram, em termos nominais, 102,3%o
e 0s do abono salarial, também em termos
nominais, 328,8%, com variacdo na soma
dos gastos das duas politicas de 133,6%.
Na LOA 2006 estio previstos gastos
superiores a R§ 12 bilhdes com abono e
seguro (R$ 8,99 bilhGes para o seguro e
R$ 3,05 bilhdes para o abono).

Os condicionantes do aumento de
gastos dessas politicas passivas passam
tanto pelo aumento do numero de benefi-
ciarios quanto pela valorizagdo real do
salario minimo. O nimero de traba-
lhadores segurados em 2005 (5,4 milhoes)
foi 28,4% maior que o de segurados em
2000 (4,2 milh&es); o namero de traba-
lhadores que receberam o abono salarial
saltou de 5,6 milhdes em 2000 para 9,7
milhées em 2005 (aumento de 72,9%);
pot sua vez, o salario minimo aumentou
em termos reais (INPC), entre abril de
2000 e abril de 20006, 42,3%.

Por sua vez, sempre para o previsto
na LOA entre os anos de 2000 e 20006, os
valores orcados para a intermediacdo de
mao-de-obra variaram, sempre em termos
nominais, apenas 5,5% e os voltados para
a qualifica¢do profissional -75,7%. Mesmo
com a criacdo do Programa Primeiro
Emprego e com as a¢des executadas pela
Secretaria de Economia Solidaria, o valor
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total destinado as politicas ativas em 2006
(intermediacdo, qualifica¢do profissional,
Primeiro Emprego e economia solidaria)
apresentou, em termos nominais, uma
variacao nominal de -33,4% em relacdo ao
orcado para intermediacdo e qualificacdo
em 2000. A LOA 2006 prevé recursos da
ordem de R$ 334,7 milhGes para essas trés
politicas ativas de emprego (R$ 85 milhGes
para Intermediacio de Mao-de-Obra
(IMO); R$ 102,4 milhoes para qualificagao;
R$ 134,6 milhdes para o Primeiro
Emprego; R$ 12,9 milhdes para economia
solidaria).

Essas variacoes podem ser percebidas
no Grafico 1, a seguir. Embora tenha
havido um pequeno aporte adicional de
recursos entre 2000 e 2001, a trajetoria de
aplicacdo de recursos das politicas ativas
foi de forte queda no periodo.

A trajetéria ascendente do orgamento
total do MTE e do orcamento das
politicas passivas mostra claramente o peso
dessas politicas no or¢amento do 6rgao.
Com efeito, se retirarmos, do or¢amento
total do MTE na LOA 2006 (R$ 32,9
bilhoes), a Reserva de Contingéncia do
FAT® (R$ 8,3 bilhdes) e o os valores
transferidos automaticamente ao BNDES
para programas de desenvolvimento
econémico (R$ 7,7 bilhoes), as politicas
passivas aqui consideradas formam mais
de 71% dos recursos do or¢camento do
MTE. Essa participagdo ¢é relativamente
estavel ao longo dos anos, no periodo
considerado.

Ao contrario, a participagao das poli-
ticas ativas de emprego (também retirados
os valores da Reserva de Contingéncia e
as transferéncias ao BNDES), que chegou,
em 2001, a 7,6%, teve trajetoria cadente a
partir de entdo, chegando em 2006 a 2%
do orcamento do 6rgao (ctf. Grafico 2),
menor valor da série.
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Grafico 1: Orgamento nominal do MTE (2000 = 100)
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Grafico 2: Participagdo das politicas ativas (intermediagdo, qualificagio e
primeiro emprego) no orgamento do MTE (2000-2006)

Como os gastos obrigatérios com as
politicas passivas tém trajetoria ascendente
e os gastos com politicas ativas tém
trajetéria descendente, a relagdo tem-se
desequilibrado fortemente ao longo
dos ultimos anos, conforme o Grafico 3,
a seguir.

Essa relagao, em que o orgamento das
politicas passivas chega a 36 vezes o
orcamento das politicas ativas, nao encontra
paralelo, por exemplo, nos paises

da Organizacdo de Cooperacio e de
Desenvolvimento Econémicos (OCDE),
que, em geral, tém uma relagdo gastos com
politicas passivas/gastos com politicas
ativas menor do que 2,5 — em alguns paises,
menor mesmo que 1 (cf. Grafico 4, para
exemplos selecionados)’.

As limitacdes orcamentarias tém tido
efeito sobre o desempenho das acoes de
intermediagdo e qualificagdo, a cargo do
MTE.
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Grafico 3: Relagdo entre orcamento de politicas passivas e
orgamento de politicas ativas de emprego
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Grafico 4: Relagdo entre orgamento de politicas passivas e orgamento
de politicas ativas de emprego para paises da OCDE

No caso da intermediacao, houve
progressos relativamente constantes no
desempenho da acio, entre os anos de 1992
¢ 2002, entre os quais se destaca que o nimero
de trabalhadores colocados (isto €, que
conseguiram emprego formal por meio do
Sine) quase decuplicou, saltando de 94,5 mil
para 869,7 mil. Nos anos posteriores,
entretanto, o desempenho ficou estabilizado,
com 844.7 mil trabalhadores colocados em
2003, 888,7 mil em 2004 ¢ 893,7 mil em 2005.

Na qualificacio profissional, os
efeitos surgiram ainda antes e foram
substantivamente mais fortes. Gracas ao
contingenciamento orgamentario, ja
perceptivel no ano de 2002, o numero
de trabalhadores qualificados caiu de 3,6
milhées, em 2001, para 1,8 milhao
(Brasi./ MTE/PLANFOR, 2002). A carga
horaria média dos cursos oferecidos por
meio do Plano Nacional de Qualificacao
do Trabalhador (Planfor) também
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apresentou forte queda, chegando a apenas
57 horas em 2001. A criacado do Plano
Nacional de Qualificacio (PNQ), a partir
de 2003, conseguiu reverter a tendéncia de
queda da carga horaria média dos cursos:
das 61 horas de 2002, chegou-se a pratica-
mente 200 horas em 2005. O nimero de
trabalhadores qualificados, entretanto,
diminuiu fortemente, para cerca de 140 mil
trabalhadores qualificados/ano, em 2003 ¢
2004, ¢ 100 mil em 2005 (cf. Grafico 5, a
seguir)®.

A focalizagio das politicas
passivas de emprego e o impacto
na pobreza e na miséria

Focalizagao

O quadro descrito anteriormente ¢ agra-
vado por um fator adicional. As politicas
passivas aqui tratadas — seguro desemprego
e abono salarial —sdo, gragas ao seu desenho,
voltadas apenas aos trabalhadores do
mercado formal de trabalho. Gragas a isso,
e apesar de constarem entre as mais
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Grafico 5: Trabalhadores qualificados (em milhdes) e carga horaria
média da qualificagdo — (Planfor e PNQ / MTE)

Temos no Pais, dessa maneira,
situacdo oposta a que seria desejavel:
forte énfase nas politicas passivas de
emprego (com participagao de mais de
70% no orgamento do MTE); partici-
pacdo pequena e cadente das politicas
ativas nesse orcamento (chegando a
apenas 2% em 2006). Some-se a isso a
desarticula¢dao entre politicas ativas e
passivas, natural em um SPE incipiente —
mas dificilmente reversivel com o quadro
orcamentario atual.

dispendiosas politicas sociais do governo
federal, com recursos previstos para 2006
de mais de R$ 12 bilhdes, elas acabam
atingindo uma camada “nio pobre” da
sociedade brasileira — e ndo aqueles mais
necessitados (Cf. BARROS et al., 2001; PAssos
et al,, 2002).

Os dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE),
em 2004, permitem que se visualize com
clareza a relativa falta de focalizacio das
politicas passivas aqui tratadas, conforme
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os Graficos 6 e 7, a seguir. Esses graficos
permitem verificar que, como regra, os
beneficios do abono salarial e do seguro-
desemprego atingem, preferencialmente,
um grupo nio pobre da populagio: seus
beneficiarios encontram-se, em compa-
rag¢do com o total da popula¢ao, concen-
trados entre o quarto e o oitavo décimo
da renda.

No caso do abono salarial, pode-se dizer
que a situacio ¢ critica. Primeiramente, pelo
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fato de que os primeiros décimos de renda
sao especialmente sub-representados. A
chance de encontrar um cidaddo que esteja
no primeiro décimo de renda, entre os
beneficiarios do abono salarial, é 6,9 vezes
menor que a chance de encontri-lo no
conjunto da populagdo brasileira. A chance
de encontrar um cidaddo do segundo
décimo de renda entre os beneficiarios do
abono ¢é 1,4 vez menor que a de encontra-lo
no total da populagio.

18
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Fonte: Elaborag¢io propria sobre os microdados da PNDAD/IBGE, 2004

Grafico 6: Publico do abono salarial
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Grafico 7: Publico do seguro-desemprego
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Segundo, o abono, ao contrario do
seguro, nao ¢ um programa direcionado
aqueles que sofreram um risco social. Os
beneficiarios do seguro-desemprego
ficaram desempregados — o que significa
que, a0 menos temporariamente, eles
perderam a capacidade de gerar renda.
Assim, mesmo que se trate de pessoas
situadas nos décimos superiores da distri-
bui¢io de renda brasileira, houve um evento
especifico, de ruptura do vinculo empre-
gaticio, que levou a perda de renda e ao
recebimento do beneficio. F exatamente
esse 0 mecanismo das politicas previden-
ciarias — e sua justificativa.

Isso nao ocorre com os beneficiarios
do abono salarial: eles recebem o valor do
beneficio a titulo de complementagao de
renda. Trata-se, portanto, de algo relati-
vamente paradoxal: um programa de
complementagdo de renda voltado para
ndo pobtes, a0 custo de R$ 3 bilhdes/ano.

Por outro lado, ha evidéncias sélidas,
elaboradas a partir de dados adminis-
trativos do préoprio MTE, de que as
politicas ativas de emprego sdo muito bem
focalizadas: em 2000, 65,7% dos interme-
diados e 50,5% dos qualificados (Planfor)
estavam entre os trés primeiros décimos
de renda da Populacio Economicamente
Ativa — PEA (Passos et al., 2002).

Em outras palavras, além do carater
ativo dessas politicas (que as tornaria
preferiveis em relacio as politicas passivas),
elas também atingem os trabalhadores
mais necessitados de politicas sociais.

Impacto na pobreza e miséria

Gracas a ma focalizacdo, ¢ de se
esperar que o impacto do abono salarial
na diminui¢ao da pobreza e da miséria seja
baixo, quando comparado com politicas
mais bem focalizadas. Essa ¢ a conclusio
a que chega o Banco Interamericano de

Desenvolvimento (BID), que vé no abono
um exemplo de programa social nio
projetado para maximizar o impacto na
reducdo da pobreza (INTER-AMERICAN
DeveELoPMENT BANK, 2004).

Para avaliar comparativamente o
impacto do abono salarial na diminuic¢ao
da pobreza e da miséria’, foram reali-
zados dois exercicios, que buscam
mensurar o impacto do abono e o
impacto de um tipo de politica tido como
efetivo para a redu¢do da pobreza e da
miséria: o dos programas de transferéncia
de renda com condicionalidades — ou
programas do tipo “bolsa” (que, no
ambito do governo federal, foram
unificados, no inicio de 2004, no
Programa Bolsa Familia'’). Esses
exercicios utilizaram os dados da PNAD
2004 e consistiram na adi¢ao de um valor
arbitrario (R$ 20,00 por més, valor
aproximado do beneficio do abono
salarial em 2004 (R$ 260,00) dividido pelo
nimero de meses) para as familias
beneficiarias: 1) do abono salarial e 2) dos
programas do tipo “bolsa”'!. O exercicio,
portanto, pretende mensurar o impacto
que teria, na pobreza e na miséria, a
distribuicao adicional de um valor arbitrario
(R$ 20,00/més) aos beneficiarios dos dois
tipos de programa.

Para o abono, foram considerados
beneficiarios os trabalhadores com carteira
de trabalho assinada ou servidores
publicos, com renda de até dois salarios
minimos. Como nao ha a informacido dos
que estdo inscritos no PIS/Pasep por um
perfodo minimo de cinco anos, optou-se
por considerar os trabalhadores com pelo
menos seis anos de experiéncia no mercado
de trabalho'2.

Com essa caracteristica, foram selecio-
nados 12,9 milhdes de trabalhadores que
passariam a receber o abono salarial, com
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um custo anual (considerado o valor anual
dos R$ 20,00/més, isto é R$ 240,00/ano)
de R$ 3,1 bilhoes. O exercicio de acres-
centar R$ 20,00 ao rendimento mensal
desses trabalhadores fez com que, entre eles
e seus familiares, cerca de 757,9 mil pessoas
ultrapassassem a linha da pobreza e outras
238,9 mil deixassem a miséria.

Para as “bolsas”, foram considerados
os beneficiarios que responderam
afirmativamente as variaveis da PNAD
2004 voltadas para detectar beneficiarios
de programas de transferéncia de renda.
O exercicio consistiu em repassar os
mesmos R$ 20,00 para esse publico e
verificar quais seriam os impactos na
pobreza e miséria.

Nesse exercicio, cerca de 5,9 milhoes
de familias seriam beneficiadas, a um custo
de anual de R§ 1,4 bilhao. Muito embora
o numero de beneficiarios e o custo fossem
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substantivamente menores (53,8% menos
do que o estimado no exercicio anterior,
com os beneficiarios do abono salarial),
os resultados, em termos de impacto na
pobreza e miséria, seriam surpreendentes:
aproximadamente 502,6 mil pessoas
deixariam a linha da pobreza (nimero
apenas 33,7% inferior ao resultado do
abono) ¢ 780,4 mil deixariam a linha da
miséria (226,7% superior ao resultado do
abono).

Em outras palavras, no exercicio aqui
realizado, com apenas 46,2% dos recursos
aplicados ao publico do abono, ter-se-ia,
com a focalizacio existente em 2004 nos
programas do tipo “bolsa”, um impacto
na reducdo da miséria substantivamente
superior e um impacto na reducdao da
pobreza apenas pouco inferior. Os resul-
tados desses exercicios sdo apresentados
nas Tabelas 1 e 2, a seguir.

Tabela 1: Exercicio — Redugido no niamero de pobtres e miseraveis pela aplicagdo
de R$ 20,00/més (adicionais) para beneficiarios do abono e dos programas tipo

“bolsa” (2004)

Impacto Abono “Bolsas” “Bolsas’’/abono
na pobreza 757.973 502.619 -33,7%
na miséria 238.912 780.416 226,7%

Fonte: Elaboragio prépria sobre os microdados da PNAD 2004.

Tabela 2: Exercicios — Custo anual

Custo N° de beneficiarios | Custo ind./ano (R$) | Custo total (R$)
Abono* 12.921.968 240 3.101.272.320
Bolsa 5.972.457 240 1.433.389.680

Fonte: Elaboracio prépria sobre os microdados da PNAD 2004.

* No caso do abono, a estimativa feita com base nos dados da PNAD superdimensiona o numero de
beneficidrios em relagio aos numeros reais. No calendario que vai de julho de 2003 a junho de 2004, foram,
de fato, identificados 8,3 milhdes de beneficiarios e pagos 7,8 milhdes de beneficios. Cf. nota 11.
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Uma agenda para as politicas
publicas de emprego

Resumidamente, o quadro atual das
politicas orcamentarias de emprego e renda
do Ministério do Trabalho e Emprego ¢é
o seguinte:

* queda no or¢amento das politicas
ativas de emprego (intermediago, qualifi-
cagao profissional, e, a partir de 2003, Pri-
meiro Emprego e Economia Solidaria),
com variacao nominal negativa, entre 2000
e 20006, de 33,4%;

* forte énfase nas politicas passivas de
emprego (seguro-desemprego e abono
salarial, que consumirdo mais de R$ 12
bilhoes em 2006, aumento nominal de
133,6% em relagao a 2000), exatamente o
oposto do que seria desejavel;

* variacdo dos gastos com politicas
passivas condicionada ao aumento do valor
do salario minimo — o que explica, ao
menos em parte, a forte variagao real nos
valores or¢ados para o seguro-desemprego
e o0 abono salarial nos ultimos sete anos;

* dispéndio das politicas passivas
concentrado em segmento nao pobre da
populagcido e com baixo impacto na
pobreza (também o oposto do que seria
aparentemente desejavel).

O contexto or¢amentario do governo
federal nio possibilita imaginar melhora
significativa desse quadro em curto prazo.
Com efeito, sdo justamente as fortes
restricOes orcamentarias, resultantes da
necessidade de manutencio de elevado
superavit primario e de conteng¢ao do gasto
publico nio financeiro, que tém como
efeito a queda no volume de recursos
investidos nas chamadas politicas ativas de
emprego ¢ renda.

Em um quadro como esse, parecem
ser pouco proveitosas as alternativas
correntes que, sem se aprofundarem na

avaliacdo efetiva da qualidade do gasto,
pretendem antes assegurar, pela vinculagio
or¢amentaria, determinado nivel de gasto.
Essa é, por exemplo, a proposta que consta
no documento do II Congresso do Sistema
Publico de Emprego: nela, sugere-se que se
assegure “no minimo, 8% (oito por cento)
da arrecadagdo primaria do FAT para a
cobertura orcamentaria do conjunto das
fung¢bes do Sistema Puablico de Emprego,
exceto para as despesas obrigatorias ja
previstas na Constitui¢do Federal e em
legislacao especifica (Seguro-Desemprego
e Abono Salarial)” (Brasi./MTE, 2005).

Em face de propostas como essa,
parece ser bastante justificavel a resisténcia
dos Ministérios da Fazenda e do Planeja-
mento, Or¢camento e Gestao a vinculacao
de recursos. No caso do MTE, qualquer
proposta de vinculagio de recursos para
politicas ativas de emprego e renda seria
recebida, muito provavelmente, com
resisténcia ainda maior que a habitual — ja
que as politicas passivas, que representam
mais de 70% do or¢amento do 6rgao, sao
despesas obrigatorias, fortemente influen-
ciadas pela variagao do salario minimo e,
por isso, tiveram aumento real significativo
nos ultimos anos.

O quadro ndo ¢ reversivel em curto
prazo, mas as eleicbes deste ano (2000)
abrem espago para que uma verdadeira
agenda seja elaborada para o MTE, agenda
que traga uma proposta de solucdo para a
questdo or¢amentaria e, a0 mesmo tempo,
seja técnica e administrativamente ousada.
Apresentam-se, aqui, algumas linhas que
poderiam guiar essa agenda.

A contradi¢do que marca a situacio
atual ¢ que ndo se vé possibilidade de
vincula¢do de recursos para as politicas
ativas e, 20 mesmo tempo, assiste-se a uma
escalada das despesas com as politicas
passivas, vinculadas ao valor do salario

Revista do Servigo Publico Brasilia 57 (3): 339-362 Jul/Set 2006

RSP

353



RSP

354

minimo, criando um desequilibrio pouco
produtivo para as politicas de emprego.

A principal marca dessa contradi¢dao
¢ a manutenc¢do do programa do abono
salarial nos moldes atuais, que tem
natureza de complementacao salarial para
trabalhadores, em principio, empregados;
ndo atinge com efetividade os membros
dos quatro primeiros décimos da renda
per capita do Pais; e tem, em 20006, despesa
prevista superior a R$ 3 bilhdes (aumento
de 328% em relacdo ao or¢ado para
2000).

Em resumo, a situagio atual, do ponto
de vista técnico, administrativo e orgamen-
tario, parece ser a pior possivel.

Abrem-se, dessa maneira, duas possi-
bilidades, vantajosas técnica, administrativa
e or¢amentariamente: a de negociar a
eliminacio do abono salarial, ou sua restricao
a um grupo menor de trabalhadores, em
troca da vinculagdo do valor real de despesas
com politicas ativas de emprego, realizadas
pelo ministério, nos niveis atualmente gastos
com 0 abono salarial. Trata-se, obviamente,
de matéria politicamente complexa, que
depende de alteracdo constitucional e de
disposi¢do politica e forte articulacdo
legislativa de governo em inicio de mandato.
Como bem destacam Almeida e outros
(20006), mudangas institucionais como essas
envolvem alto custo politico.

Tecnicamente haveria:

1) a eliminacdo ou restricio de um
programa de complementagdo de renda
pouco efetivo no combate a pobreza;

2) um brutal reforco nos investimentos
em politicas ativas, que permitiria a
conducao de programas fortes e extre-
mamente consistentes de qualificagio
profissional e intermediacio de mao-de-
obra, equilibrando a execugao de politicas
passivas e ativas do sistema publico de
emprego brasileiro. Essas politicas ativas
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teriam, ainda, a vantagem adicional de
chegar a todos os trabalhadores — e, a julgar
pelo desempenho histérico dessas agoes,
com énfase naqueles situados nos primeiros
décimos da distribuicio de renda®.

A eliminagiao do abono permitiria o
deslocamento de recursos da ordem de
R$ 3 bilhées para politicas ativas de
emprego. Caso nao se deseje eliminar o
beneficio do abono salarial, sua restricao a
um nimero menor de trabalhadores
poderia dar-se pela limitagdo aqueles que
recebem até um salario minimo de rendi-
mento médio no ano'*. Essa restricio
reduziria em aproximadamente 75% o
nimero de participantes®, com redugio
equivalente na despesa (ja que o beneficio ¢
fixo por participante) — o que deixaria, em
valores da LOA 2006, um orcamento para
as politicas ativas de aproximadamente
R$ 2,3 bilhoes.

Nio se deve confundir a eliminacao
ou restricio do abono como perda de
direitos dos trabalhadores: com efeito, os
recursos continuariam a ser despendidos
com politicas voltadas para os traba-
lhadores — mas politicas mais efetivas
(a medida que aumentam sua capacitagiao
e auxiliam na busca por novo emprego)
e mais focalizadas (pois sdo voltadas para
trabalhadores com faixa de renda
inferior).

No caso da restricao do abono aos
trabalhadores que receberam em média até
um salario minimo por més no ano
anterior, além do reforco no orcamento
das politicas ativas e da redug¢ao do volume
orcamentario atrelado a variacao do
minimo, haveria uma melhora da focali-
zac¢ao do abono salarial nos trabalhadores
mais pobres. No Grafico 8, a seguir,
percebe-se que, com a restricdo do paga-
mento do beneficio aqueles que recebem
até um salario minimo de rendimento
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Fonte: Elaboragio propria sobre os microdados da PNDAD/IBGE, 2004

Griafico 8: Publico do abono salarial

médio no ano, haveria claro deslocamento
do publico do abono salarial na dire¢ao
dos primeiros décimos de renda.

Com a reducio, o percentual dos
beneficiarios do abono entre os 40% mais
pobres aumentaria de 31,2% para 50,8%.
Embora os membros do primeiro
décimo do rendimento per capita ainda
continuassem sub-representados (mais
uma vez em fun¢do do fato de os 10%
mais pobres terem baixa participagdo no
mercado formal de trabalho, para o qual
o abono se volta), os 40% mais pobres
passariam a estar sobre-representados
entre os beneficiarios (seriam 50,8% dos
participantes) — diferentemente do que
ocorre hoje.

Administrativamente, em qualquer das
duas opgoes, o volume adicional de
recursos voltado para as politicas ativas
permitiria:

1) a articulagdo de politicas ativas e
passivas — tema que, nao obstante a atengao
que tem merecido da atual gestio do
MTE, objetivamente vem avancando
pouco'. Deve-se notar que a articulagio

entre as politicas ¢ fundamental nio apenas
pelo melhor aproveitamento dos dispen-
diosos recursos investidos no seguro-
desemprego, mas também pela sua
reducdo, a medida que: a) trabalhadores
melhor qualificados terdo menor rotativi-
dade no trabalho, requisitando menos o
beneficio; b) um eficiente trabalho de
reinser¢ao no mercado de trabalho, por
meio da intermediagdo de mao-de-obra,
faz com que caia o numero médio de
parcelas do seguro usufruidas.

Finalmente, do ponto de vista fiscal, a
vinculagdo das despesas reais com politicas
ativas de emprego, nos niveis que seriam
economizados com a elimina¢do ou a
restricao do abono salarial, representaria
uma desvinculagiao dessas despesas em
relagdo as variagoes reais do saldrio minimo.
Em outras palavras, embora a vinculacdo
do valor real de despesas especificas crie
uma compreensivel resisténcia por parte da
equipe econdémica de qualquer administragao
do governo federal, deve-se destacar que o
resultado final seria amplamente vantajoso
em longo prazo.
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Ao programa aqui esbogado deveriam
ser incorporados outros elementos,
relativos ao Sistema Nacional de Emprego
e a qualificagdo profissional, como:

1) a inducdo a focalizagio da acdo de
intermediacio de mao-de-obra nos
trabalhadores com maiores dificuldades de
inser¢dao e reinsercao no mercado de
trabalho (nos moldes propostos pela
Resolucio CODEFAT n° 318/2003);

2) a elaboragao de sistema efetivo de
controle e supervisao para a atividade
de intermediacio de mao-de-obra reali-
zada pelo Sine, até hoje inexistente;

3) avaliagdo de eficiéncia e impacto
como elementos norteadores das politicas
de intermediacio de mao-de-obra ¢
qualificacio profissional.

Finalmente, uma agenda independente
precisaria ser elaborada para tornar o seguro
desemprego uma politica mais ativa. A
complexidade da questdo faz com que essa
agenda nao possa ser abordada neste
trabalho, mas certamente pontos como a
utilizagdo dos recursos do seguro como
subsidio a0 emprego, o fortalecimento da
bolsa qualificacio, o pagamento Gnico para
financiamento de micronegbcios devem
constar dessa agenda'’.

E necessario ressaltar que os
problemas enfrentados pelo MTE, na
execucao das politicas de emprego, niao
se resumem a falta de recursos para as
politicas ativas. Mais, a existéncia de
montante significativo de recursos para
as politicas ativas, associado a vincula¢iao
de sua despesa, tornaria mais visiveis os
variados problemas operacionais ora
existentes e, dessa maneira, mais faceis suas
solugdes.

Seja como for, essa seria uma oportu-
nidade para o equacionamento desses
problemas operacionais e o desenvol-
vimento de extensa agenda de melhoria da
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qualidade do gasto publico em politicas
de emprego — agenda essa que, neste
momento, ¢ inexeqiifvel.

Conclusio

O debate relativo a melhora do gasto
publico em geral — e, com destaque, do
gasto social — tem tido espaco crescente.
Contam, para isso, o aumento do gasto e
da carga tributaria, nos tltimos anos, por
um lado; e a existéncia de mecanismos
institucionais que colocam énfase no tema,
como o PPA e a LRE

Muito embora os grandes dilemas
associados a questao da melhora do gasto
sejam importantes, argumentou-se, neste
trabalho, que a discussdo mais especifica
e consequente do gasto publico nio pode
prescindir da avaliagio dos gastos setoriais
— razdo pela qual a avaliagdo das politicas
publicas ¢ instrumento fundamental e
intimamente associado a melhoria do
gasto publico.

O trabalho demonstrou que o quadro
atual das politicas publicas de emprego ¢
critico, dado o forte desequilibrio existente
entre os investimentos em politicas passivas
(seguro-desemprego e abono salarial —
cujo or¢amento, de despesa obrigatoria, ¢
crescente) e em politicas ativas (espe-
cialmente intermediacio de mao-de-obra
e qualificagido profissional — que tém
enfrentado forte restricdo orcamentaria).
O orgamento das politicas passivas tem
crescido fortemente em relacdo ao orga-
mento das politicas ativas, criando
desequilibrio inadequado para o bom
funcionamento do sistema publico de
emprego.

As politicas passivas de emprego aqui
examinadas tém, ademais, a caracteristica
de serem voltadas para o mercado formal
de trabalho. Com isso, sub-representam,
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entre seus beneficidrios, a parcela da
popula¢io que esta nos primeiros décimos
da distribuicao de renda no Pafs e super-
representam a que esta entre o quatto € o
oitavo décimo da distribuicio de renda.

A eliminacao do abono salarial — ou
sua restricao, por exemplo, aqueles que
receberam até um salario minimo por mes,
em média, no ano anterior —, associada a
vinculagio desses recursos aos gastos com
politicas passivas, parece ser vantajosa do
ponto de vista fiscal, técnico e adminis-
trativo — embora seja matéria politicamente
complexa.

Do ponto de vista fiscal, haveria uma
clara vantagem: parcela substantiva do

orcamento do MTE nio estaria mais
atrelada a varia¢io do salario minimo, mas
apenas a variacdo da infla¢do. A proposta,
além disso, abriria espago para a adog¢ao
de ampla e ousada agenda para o sistema
publico de emprego no Brasil, marcada
tecnicamente pelo reforco das politicas
ativas (mais bem focalizadas nos grupos
mais necessitados da popula¢io) e
administrativamente pela possibilidade de
integragdo entre as varias acoes de
emprego existentes no Pafs, gerando
substantiva melhoria da qualidade do gas-
to setorial.

(Artigo recebido em agosto de 2006. Versio
final em outubro de 2000)

Notas

* Agradeco a Alessandro Passos, Graziela Ansiliero, Leonardo Neves e Tiago Falcio pelos

comentarios feitos a uma versao anterior do trabalho. Desnecessario dizer, as deficiéncias ainda

existentes sao de minha inteira responsabilidade

1

Giambiagi (2000) trabalha com dados da STN, de valores pagos, portanto. Por sua vez,

Almeida, Giambiagi e Pessoa (2006) utilizam, para a avaliacdo da dinamica dos gastos sociais, os

empenhos liquidados. Como os proprios autores sustentam, isso ndo mina a possibilidade de

comparagio entre esses dados.
2

Virios trabalhos, anteriores a0 documento do Ministério da Fazenda, deram énfase a

focalizagao das politicas sociais, como os de Barros et al. (2001) e Passos et al. (2002). O documento
do Ministério da Fazenda, entretanto, trouxe a perspectiva para dentro do governo federal.

3

Como tal, 0 seguro-desemprego também pode ser considerado uma politica previdenciaria,

na medida em que tem como preocupagio fundamental a manutengio de determinado nivel de
renda, em caso de ocorréncia de risco social especifico (o desemprego).

> Parauma exposicio detalhada da ctiagio do Sine, cf. Borges (2003).

6

A Reserva de Contingéncia — ou Reserva Minima de Liquidez — do FAT ¢ o valor que

permite, grosso modo, o pagamento dos beneficios do seguro-desemprego e do abono salarial por

um periodo de seis meses.

7

No calculo da relagdo entre politicas passivas e politicas ativas, no Brasil, dois fatores adicionais

RSP

precisam ser considerados. Primeiramente, devem-se considerar os valores dos saques do FGTS em
caso de desemprego. Uma projecao linear, com base nos saques realizados entre 2002 e 2004, indica a
necessidade de se somar ao numerador um valor da ordem de R$ 15,87 bilhGes. Segundo, deve-se levar
em conta que parte substantiva de recursos publicos voltados para qualificagdo profissional, no Brasil,
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nao passa pelo MTE, mas pelas instituicoes do Sistema S. Para se somar ao denominador, assim,
podem-se tomar como proxy do valor aplicado pelo Sistema S em qualificagdo profissional os valores
repassados pela Receita Previdenciaria ao Sistema S (que, em 2004, foram de R$ 4,02 bilh6es — ou
R$ 4,2 bilhdes, com correcdo da inflagao de 2005). Levando-se em conta esses numeros, ainda assim
arelaciio entre o orcamento das politicas passivas e das politicas ativas ¢ de 6,4 — relagdo ainda muito
superior ao encontrado nos paises da OCDE, com pelo menos trés agravantes: sobreposicdo entre
FGTS e seguro-desemprego; completa falta de articulacao entre as politicas passivas, gerenciadas pelo
MTE, e as a¢oes de qualificacao do Sistema S; nos gastos do Sistema S nido ha recursos para a
intermediagdao de mao-de-obra — justamente a agdo que, no Brasil, ¢ a porta de entrada do sistema
publico de emprego e que, portanto, permite a articulagao de suas politicas.

¥ Devem-se registrar aloumas diferencas entre o Planfor e 0o PNQ na consolidagao dos tesultados.

O Planfor considerava como indicador os “treinandos”, que traduziam a quantidade de inscritos
nos cursos. O PNQ considera como indicador os “educandos” que sdo efetivamente concluintes
dos cursos de qualificagdo. Sobre os nimeros do Planfor, assim, pode-se aplicar uma evasao média
de 5% —insuficiente, entretanto, para que a extensao dos programas possa ser comparada.

? Pobreza foi, aqui, definida como rendimento domiciliar per capita inferior 2 metade do
salario minimo vigente. Como, nesta se¢ao, foi utilizada a PNAD 2003, foram utilizados o valor de
R$ 120,00, metade dos R$ 240,00 vigentes como salario minimo nesse ano. Pelo mesmo motivo, a
miséria foi definida como rendimento domiciliar per capita inferior ao valor de 1/4 do salatio
minimo (isso ¢, ao valor de R$ 60,00).

10 Cf. Leino 10.836, de 9 de janeiro de 2004.

""" Foram utilizados os dados do suplemento da PNAD 2004 telativos aos programas sociais,
considerando como beneficiarios dos programas do tipo “bolsa” aqueles que declararam receber um dos
seguintes beneficios: o “bolsa familia”, o “cartao alimentacio”, o “bolsa alimenta¢do”, o “bolsa escola”.

12 A “expetiéncia” foi inferida por meio da diferenca entre a idade do morador e sua entrada no
mercado de trabalho. Esse tltimo critério superdimensiona o publico do abono —uma vez que nem
todos os trabalhadores que tém seis anos de “experiéncia” no mercado de trabalho (assim calculada)
se mantiveram, durante todo esse periodo, no mercado formal. Com efeito, no calendario que vai de
julho de 2003 a junho de 2004, foram identificados 8,3 milhdes de trabalhadores com direito a
receber o abono e pagos 7,8 milhdes de beneficios, enquanto no exercicio aqui realizado foram
encontrados cercade 11,5 milhdes de possiveis beneficiarios. Esse superdimensionamento, entretanto,
ndo traz maiores problemas, por dois motivos: primeiramente, o objetivo nao é aproximar-se do
namero efetivo de trabalhadores beneficiarios do abono salarial, mas ter uma idéia do impacto que
determinada soma de recursos teria sobre esse publico; segundo, ndo ha risco do superdimen-
sionamento reduzir a proje¢io do impacto do programa na pobreza. Ao contrario, ¢ de se esperar
que o ctitério aqui adotado considere um publico menos bem estabelecido no mercado formal que
o puiblico do abono — o que maximizaria o impacto do programa na pobreza e na miséria.

1 O relatétio do Banco Mundial (The World Bank, 2002) ressalta o fato de que, no Pais, os
trabalhadores estdo sujeitos a excessiva inseguranca. Essa ¢ uma caracteristica tipica do mercado de
trabalho brasileiro, gragas ao fato de que os programas de suporte de renda no Brasil voltam-se
apenas para trabalhadores formais. Assim, o fortalecimento das politicas ativas, ainda que ao custo
da redugao de uma politica passiva como o abono, beneficiaria os trabalhadores mais pobres —
justamente os que enfrentam maior inseguranca no mercado de trabalho.

' Embora o salirio minimo seja 0 menor rendimento para os trabalhadores formais, o fato de
o trabalhador insctito no PIS/Pasep poder estar desempregado durante parte do ano faz com que o
rendimento médio anual possa ser inferior ao salario minimo.

15 Estimativa feita com base na PNAD/IBGE 2003.
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'® Uma das principais preocupacoes do II Congresso do Sistema Publico de Emprego é,
justamente, o da integracdo das politicas de emprego. O documento que registrou as resolucées do
congresso destaca que a “reducio expressiva dos recursos destinados” ao SPE vem “dificultando o
processo de integracao” das agdes de emprego. Cf. MTE (2005).

7 Sobre o tema, cf. Neves (2003) e Brasil/MTE (2003).
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Resumo - Resumen - Abstract

A qualidade do gasto publico e a avaliagdo das politicas sociais: o orgamento do
Ministério do Trabalho no periodo 2000-2006
Luis Henrique Paiva

Nos ultimos anos, o debate sobre a melhoria da qualidade do gasto publico tem ganhado
espaco crescente. As questdes mais gerais do tema sdo relevantes, mas nio substituem o exame
especifico dos gastos sociais dos diversos ministérios — razdo pela qual a avaliacio das politicas
publicas ¢ instrumento fundamental para melhoria do gasto. O trabalho corrente faz uma avaliacdo
da dindmica orcamentaria das politicas do Ministério do Trabalho e Emprego. Essa analise revela
um crescente desequilibrio: enquanto o valor destinado as politicas passivas de emprego aumentou
brutalmente, os valores destinados as politicas ativas de emprego cairam significativamente. Esse
cenario — oposto ao que seria desejavel — € ainda mais preocupante na medida em que as politicas
passivas de emprego nio beneficiam os mais pobres. Neste contexto, o trabalho avalia a
possibilidade de que parte dos recursos reservados para politicas passivas seja dirigido as politicas
ativas de emprego.

Palavras-chave: qualidade do gasto publico, orcamento, politicas de emprego, abono salarial

La cualidad de la expensa publica y la evaluacion de las politicas sociales: el presupuesto
del Ministerio de Trabajo de Brasil en el periodo 2000-2006
Luis Henrigue Paiva

Enlos dltimos afios, la atencion a la cualidad de las expensas publicas ha crecido en Brasil. Las
cuestiones mas generales de la materia son, sin duda, muy importantes, pero no dispensan el analisis
especifico de los gastos de los ministerios —lo que hace de los estudios de evaluacion de las politicas
publicas un instrumento necesario para la discusion de la cualidad del gasto. Este trabajo hace un
analisis del presupuesto federal asignado al Ministerio de Trabajo y Empleo de Brasil en los altimos
siete afios. Ese presupuesto presenta un creciente desequilibrio: el monto destinado a las politicas
pasivas de empleo ha aumentado fuertemente, mientras que aquél orientado a las politicas activas de
empleo ha disminuido significativamente. Tal escenario — opuesto a lo deseable — es atin peor, ya que
las politicas pasivas brasilefias no favorecen a los mas pobres. Este trabajo evalta la viabilidad de
utilizarse parte de los recursos asignados a las politicas pasivas en la financiacion de politicas activas
de empleo.

Palabras-clave: cualidad de las expensas publicas, presupuesto federal, politicas de empleo,
abono salarial

The quality of the public expenditure and the assessment of social policies: the budget
of the Brazilian Ministry of Labor during 2000-2006
Luis Henrique Paiva

Over the last years, the interest in the quality of the public expenditures has increased in Brazil.
Although general issues related to this subject are important, they do not replace an agency-specific
analysis of the expenditure, confirming the fact that policy assessment is a crucial tool to improve the
quality of the public expenditures. This paper presents an analysis of the budget of the Brazilian
Ministry of Labor, revealing a growing unbalance: the amount of funds addressed to passive
employment policies has strongly risen, while the amount addressed to active employment policies
has significantly diminished. This scenario — which, at first glance, is not desirable — is even more
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concerning considering that the passive employment policies that have been implemented in Brazil
do not reach the poorest. In this context, the article assesses the possibilities of directing part of the
resources destined to finance passive policies to active employment policies.

Key words: quality of the public expenditures, budget, employment policies, workers” monthly
allowance (abono salarial)
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Mecanismos societdarios
e contratuais de gestdo das
sociedades estatais

Marcia Carla Pereira Ribeiro e Gisela Dias Chede

Introdugio

As sociedades estatais, cuja maior ou menor utilizagdo sofre as influéncias
do momento histérico do Pafs, mantém-se como instrumento disponivel ao
administrador publico para a consecucao de objetivo de relevante interesse
coletivo ou de seguran¢a nacional. Existe, porém, uma possibilidade
notoriamente limitada de investimento de recursos estatais. Quando a atividade
a ser desenvolvida puder sé-lo num regime de mercado, ou acompanhada de
condi¢bes economicas atrativas a iniciativa privada, a sujei¢ao ao regime juridico
de direito privado, especialmente quanto as sociedades de economia mista, abre
um leque de opgdes de praticas e institutos que podem contribuir para os
objetivos pretendidos e, quando possivel, conciliar o interesse dos acionistas
privados e o do acionista publico.

Depois da onda mundial de recurso as privatizages e da incorporagiao de

principios constitucionais como o da eficiéncia, cresce em importancia a tarefa
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do administrador puablico de ajustamento
da eficacia administrativa a preserva¢ao do
objeto justificador da criagdo da estatal. A
manuten¢ao ¢ a otimizagao da sociedade
estatal podem ser auxiliadas pela utilizacao
de alguns mecanismos contratuais e
societarios disponiveis as empresas nao
estatals e estatais, que podem contribuir
para o cumprimento da vocagdo de as
empresas agirem como instrumentos de
implementacgdo de politicas publicas de
forma ajustada as mais modernas praticas
empresariais.

A proposta do artigo ¢ de apresentar
alguns desses mecanismos de forma a
oferecer ao administrador de sociedade
estatal opgoes compativeis com o sistema
legislativo brasileiro.

Abertura de capital

Identificada a necessidade de exer-
cicio da atividade economica pelo poder
publico, a primeira op¢ao a ser feita
refere-se a possibilidade de adogao da
organizacao de empresa publica, exclusi-
vamente baseada em investimentos
publicos e cuja estrutura permita ao
Estado atuar no mercado em carater de
competi¢do com o particular ou nio, ou
de sociedade de economia mista, o que
permitira a associagao ao capital privado,
além da competigao.

Feita a opcao pela empresa publica, é
permitida, mediante reforma do seu
contrato social, a sua transformagiao em
sociedade de economia mista. Essa
transformacdo deve ser antecedida de
autorizacio legislativa (art. 173 da CF) para
a transformacdo da empresa indepen-
dentemente de sua extingdo ¢ a criagdo da
nova (art. 1.113 do Cciv). Devera ser
acompanhada de transformacao de tipo
societario (de limitada para sociedade

Mecanismos societarios e contratuais de gestéo das sociedades estatais

anonima) caso a empresa publica nao adote
de plano a estrutura de sociedade anonima.

A sociedade de economia mista, por
ser constituida sob forma de S/A (art. 236
da Lei de Sociedade por A¢des — LSA)
podera adotar a forma fechada ou aberta.
A sociedade an6nima aberta é aquela que
tem scus valores mobiliarios (ac¢des,
debéntures e outros) registrados para
comercializacdo em bolsa ou balcio.
A sociedade anonima fechada nio opera
no mercado de acoes (art. 4° da LSA).

Uma sociedade andénima pode
modificar sua condi¢ao de aberta ou
fechada depois de sua constituicao. Dessa
forma, se a finalidade do empreendimento
estatal for buscar recursos privados no
mercado de agdes, podera a sociedade de
economia mista partir para um proce-
dimento de abertura de capital.

A abertura de capital pressupde a
realizacdo de assembléia para que seja
tomada a deliberacio, antecedida de autori-
zagao legislativa quando a lei autorizadora
da criacio ou transformacao da sociedade
estatal tenha disposto sobre a sua condi¢ao
de sociedade fechada. A assembléia
deliberara sobre a abertura do capital (art.
122, 1, LSA), por maioria simples, seguida
do registro da altera¢do do estatuto na
Junta Comercial. No entanto, para que a
sociedade an6nima possa negociar seus
valores no mercado de acles sera
imprescindivel o pedido a2 Comissao de
Valores Mobiliarios (CVM) de registro da
companhia e a inclusdo de seus valores
mobilidrios no pregao.

Para que seja admitido o registro da
companhia na CVM serd necessirio o
encaminhamento dos documentos
indicados na LSA (art.82), assim como
seguir as demais determinagdes estabe-
lecidas pela Comissao. Sao basicamente as
mesmas exigéncias de registro previstas
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para as sociedades anonimas que forem
constituidas por subscri¢io publica: estu-
do da viabilidade economica e financeira
do empreendimento e estatuto social. Para
a negociacao dos valores mobilidrios em
Bolsa de Valores, sera necessario também
o registro da empresa, depois da autori-
zacdo da CVM.

Finalizados tais procedimentos, passara
a empresa a poder operar no mercado de
valores mobilidrios para a negociacdo de
suas acoes ¢ debéntures (e, embora nio
usual no Brasil, de seus bonus de
subscricao). Por outro lado, o fato de a
empresa tornar-se aberta também terd por
consequiéncia a incidéncia de maior controle
em sua conducio, controle exercido
especialmente pela propria CVM e pelos
acionistas.

Acredita-se que as empresas que
operam com a busca de recursos no
mercado devem estar sujeitas a controles
mais expressivos, seja interno ou externo,
em razao do universo de interesses envol-
vidos e da repercussio de seu resultado.
Para as empresas que operam no mercado
existe a incidéncia de normas especificas
sobre publicac¢oes de balancos, a realizacao
de auditorias e o dever de comunicacio.

Por outro lado, a eficiéncia do mercado
de valores mobilidrios depende da criacao
e manutencao de um cenario de relativa
estabilidade e previsibilidade para que os
potenciais investidores sintam-se atraidos
pela proposta de investimento — ou seja,
de aplicacao de sua poupan¢a — numa
atividade que envolve riscos, de um lado,
e ¢ um importante promotor da economia,
de outro.

Se o propésito for a abertura do
capital social, também as sociedades
estatais poderdo ser criadas ou transfor-
madas em sociedades de economia mista
com o ja mencionado propdsito de

possibilitar 0 acesso aos recursos neces-
sarios ao desenvolvimento econémico no
mercado. Serdo suficientes o acesso a esse
conhecimento por parte dos gestores das
estatais, a vontade politica de incremento
da atividade desenvolvida pela empresa, o
talento ¢ a eficiéncia dos administradores
em demonstrar as vantagens comparativas
de associacdo do capital do particular ao
do Estado, a fim de se possibilitar uma
definitiva ruptura da associacdo entre

“As estatais
beneficiam-se de
um diferencial —a
sua sujeicdo ao
regime juridico de
direito privado, no
que se refere aos
mecanismos
societdrios e
contratuais — que
deve ser explorado,
de forma a se
otimizar a utilizacdo
dos investimentos
publicos.”

atuacido estatal e a caréncia de eficiéncia
administrativa na condu¢ao de uma
empresa. Bvidentemente que a cultura desta
passagem do investimento meramente
publico para o investimento misto estara
também condicionada a consagracdo da
autonomia gerencial das empresas estatais,
da compatibilizagao entre a gestdo politica
e a técnica e de uma perspectiva positiva
de desenvolvimento econémico do Pafs.
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Aumento de capital, emissdo de
debéntures e de outras fontes
de capitalizagio

O acesso ao investimento privado
pode ser operacionalizado mediante a
adoc¢io de parceiros institucionais, sem a
abertura do capital da sociedade, ou por
meio da busca de investidores no mercado.
O recurso ao mercado pode ocorrer de
forma originaria quando da constitui¢ao
da S/A, por subscticio publica, ou depois
de realizada a abertura de seu capital,
conforme comentarios ja desenvolvidos.

Estando a sociedade interessada em
capitalizar-se para atender as demandas de
seu objeto, ou para ampliar sua atuacio, o
aumento do capital social podera ser o
instrumento mais adequado a percepgao
dos recursos sem a necessidade de oneracao
pela via dos recursos financeiros disponiveis
no mercado, certamente menos interessantes
em razao de seus custos financeiros.

O aumento do capital social é possivel
na sociedade andénima mediante a reali-
zagao de reforma do estatuto, antecedida
de assembléia com tal propdsito, ou
mediante decisao do conselho de adminis-
tracdo se o estatuto da sociedade contiver
clausula de capital autorizado.

Para as sociedades de capital aberto é
interessante que o estatuto contenha
clausula de autorizac¢ao para o aumento do
capital social, independente de reforma
do estatuto e da conseqiiente convocagao
de assembléia, respeitados os patamares
indicados no proprio estatuto (art. 168 da
LSA). Tal clausula facultard aos adminis-
tradores da sociedade a escolha da conve-
niéncia e oportunidade de langar a¢Ses de
forma 4gil e autorizada diante de uma
situacdo de boa receptividade do mercado.

Se inexistente a clausula de capital
autorizado, ou se alcancados os limites para

Mecanismos societarios e contratuais de gestéo das sociedades estatais

aumento 14 definidos, serd necessaria a
reforma do estatuto para a promogao do
aumento do capital social ou a fixacdo do
limite da autorizacio.

O aumento do capital social ¢ um
recurso a que podera ter acesso a socie-
dade, depois de realizados no minimo trés
quartos do capital social. A deliberacdo em
assembléia, quando for o caso, dependera
da deliberacio da maioria simples dos
acionistas titulares de acSes com direito a
voto e dependerd, como indicado, da
reforma do estatuto. A subscricio das novas
acoes podera operar-se por subscricao
particular — investidores determinados —
ou subscri¢do publica, desde que a empresa
esteja registrada na CVM.

Quando da realizacdo de aumento de
capital, no caso das estatais, a pessoa juridica
de direito publico devera exercer o seu
direito de preferéncia na aquisicdo das
novas acoes, a fim de manter o seu
percentual de participagdo na sociedade,
que seria modificado em razio das novas
acoes, devendo, no minimo, permitir ao
Estado que conserve a titularidade da
maioria das a¢bes com direito a voto, a
fim de garantir-se a condi¢ao de sociedade
de economia mista do empreendimento.

Para minimizar a necessidade de
contrapartida de investimento do majori-
tario, a fim de assegurar sua posicdo
acionaria, pode a companhia operar com
a emissao de acdes sem direito a voto, na
forma de a¢oes preferenciais para as quais
o estatuto exclua tal direito (art. 111 da
LSA), até os limites estabelecidos na LSA
(o art. 15, § 2°, estabelece o percentual
maximo de 50% de a¢des sem direito a voto
quanto ao total de a¢des da companhia,
limite aplicavel para as sociedades andnimas
constituidas posteriormente a vigéncia da
Lei n° 10.303/2001; quanto as sociedades
anteriores, vale o estabelecido na redacio
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originaria da lei, qual seja, admite-se a
emissao de dois tercos de agcdes sem direito
a voto para um ter¢o de agdes com direito
a voto).

Além da capitaliza¢do por meio da
emissdo de a¢des — que traz consigo a
necessidade de investimento proporcional
da pessoa juridica de direito puablico, no
que se refere 2 manuten¢io do controle e
a emissao de acbes com direito a voto —,
existe a possibilidade de a sociedade emitir
outros valores mobiliarios. A LSA, além
das ages, prevé as debéntures, os bonus
de subscricio e as partes beneficidrias como
valores mobiliarios passiveis de emissao
pela companhia.

As debéntures (art. 52 da LSA) sio
titulos representativos de um empréstimo
realizado pelos debenturistas em bloco, que
possibilitardo a injecao de capital na
empresa. SA0 negociaveis, poderao ter sua
emissdo assegurada por garantias
oferecidas pela companhia e poderio, ao
final de seu prazo, atribuir ao titular o direito
exclusivo de recebimento dos valores
investidos mais a remuneracio estabelecida
na escritura de emissao das debéntures, ou
a faculdade de converté-las em a¢des. Sua
emissao depende de deliberacio em
assembléia, e, caso seja da modalidade que
permite a conversio em agoes, devera ser
assegurado o direito de preferéncia dos
acionistas.

As debéntures podem ser lancadas no
mercado interno ou externo e atenderdo a
sua vocac¢do de instrumento de capitali-
za¢do da empresa, se o mercado for
receptivo ao seu lancamento ¢ a empresa
for administrada de forma a permitir aos
investidores o resgate prometido ao
término dos prazos estabelecidos ou a
opcao pela conversio das debéntures,
quando, entdo, o debenturista assumira a
condi¢do de acionista da empresa. A

confirmac¢iao do acerto da opg¢ao do
investidor pelas debéntures, ao invés de
uma outra forma de poupanga, conduzira
a criacdo de um ambiente propicio ao
investimento da poupanga privada na
atividade produtiva, em substituicio ao
investimento financeiro.

Os bonus de subscricao (art.75 da LSA)
nao sao utilizados comumente na pratica
empresarial brasileira, mas, acredita-se,
se firmada definitivamente a tradicio do
mercado de valores mobiliarios brasileiro,
0 que ja ndo seria sem tempo, podera
assumir papel de destaque como fonte de
capitalizacdo das empresas. Os bonus
representam um direito de preferéncia de
seu titular quando da futura emissao de novas
acoes pela companhia. Seu titular paga ou
recebe da companhia tais bonus em decot-
réncia de subscri¢cdes anteriotres, tendo
direito assegurado a futura subscri¢io sem
abatimento do preco de emissdo das acOes
ou reembolso pelo valor pago pelos bonus.
Evidentemente, o uso corriqueiro dos
bénus de subscricao depende do estabeleci-
mento de uma procura acentuada pelas
acoOes de determinada companhia, a ponto
de justificar a opgio do investidor por pagar
pelo bonus (e capitalizar, dessa forma, a
empresa) e pagar pela subscriciao das agoes
no momento do efetivo aumento do capital.
O direito de preferéncia dos acionistas serd
respeitado quando da emissdo dos bonus.

As partes beneficiarias (art. 46 da LSA)
sao valores mobilidrios que, a partir da
reforma da LSA, ocorrida em 2001,
somente podem ser emitidos por com-
panhias fechadas. Atribuem ao seu titular
o direito de recebimento de parcela do
lucro da empresa sem que ostente a con-
digao de acionista, podem ser negociados
pela empresa (funcionando como fonte de
capitalizagido direta), distribuidos em
beneficio de empregados ou utilizados
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como moeda de pagamento aos credores
sociais. Embora restritos as sociedades
anonimas fechadas (com o propoésito de
evitar que parte dos lucros seja deslocada
para o titular da parte beneficiaria, em
prejuizo dos acionistas, nas abertas),
poderiam funcionar bem nio sé como
fonte direta de capitalizagdo da empresa,
mas como forma de minimizacio do
passivo dela, desde que os credores sociais
estejam dispostos a receber tais titulos
como forma de pagamento.

Além dos valores mobilidrios previstos
na LSA, ndo ¢ estranho, a pratica negocial
das companhias brasileiras, a emissao de
notas promissérias para serem langadas no
mercado internacional e utilizadas com
proposito assemelhado ao das debéntures.

Todos os titulos sdo negociaveis, vale
dizer, podem ser alienados por seus titulares
no prazo de suas vigéncias, sao criados para
as sociedades andnimas e utilizados por
elas como forma substitutiva da busca
de recursos no mercado financeiro e
podem ser utilizados pelas sociedades de
economia mista.

Destaque-se que, dentre as alternativas
apontadas, algumas exigirdo contrapartida
do controlador do Estado e outras nao,
cabendo aos gestores das sociedades
estatais estabelecerem qual a estratégia mais
adequada na situagdo concreta.

A especializagdo do objeto
pela cisdo e outros movimentos
societarios

Como parte da estratégia adminis-
trativa da empresa, incluida a estatal,
ou até mesmo como forma de cumpri-
mento de determinagdo legal, a empresa
podera operar de forma a se adaptar as
necessidades do mercado, mediante
operacao de cisdo.

Mecanismos societarios e contratuais de gestéo das sociedades estatais

A cisdo ¢é prevista como mecanismo
de divisao da empresa, por meio da
derivagao de sociedade ou sociedades, que
receberdo parcela do patrimonio da
empresa originaria, assim como se tornarao
sucessoras daquela. O direito conhece duas
modalidades de cisdo: a total, com o
desaparecimento da sociedade originaria,
e a parcial, com a sua subsisténcia. A cisdo
sera acompanhada, normalmente, da
criacdo de subsidiarias, o que pressupoe,
no caso das estatais, a necessidade de
autorizagao legislativa.

A cisdo, ao permitir o desmembra-
mento de uma sociedade, possibilita a
adocao de objetos especializados por parte
da empresa remanescente ¢ das demais
criadas a partir dela. Logo, se o objetivo
for mudar o perfil do objeto da empresa,
realocando funcdes em estruturas mais
especializadas, a cisdo pode ser uma estra-
tégia administrativa. Pode ser utilizada pela
estatal organizada sob a forma de limitada,
aplicando-se normas do Cdédigo Civil
(especialmente o art. 1.122), ou sob a
forma de S/A, quando devem ser obser-
vadas as normas da lei especifica (art. 223
e seguintes da LSA). Nas duas formas
societarias, a deliberagdo pela cisdo
propicia aos socios que discordarem da
estratégia o exercicio do direito de retirada,
ou seja, de reivindicar da empresa que
pague o valor de sua participagdo societaria,
possibilitando o seu afastamento do
quadro societario. Em razio da diversidade
de organizacgao e da forma como previsto
nas leis, o direito de retirada tem seu acesso
facilitado na sociedade limitada, se compa-
rado ao modelo organizacional da socie-
dade anonima. Nesta ultima, busca-se
estimular o acionista descontente a alienacao
de suas acOes no mercado, relegando-se a
possibilidade de exercicio de direito de
retirada (com a conseqiente onera¢io da
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sociedade) para hipdteses bastante
excepcionais (art.137, 111, da LSA).

As constantes modifica¢bes do quadro
tecnologico e a ampliagdo das demandas
nestes tempos tém exigido das empresas
investimentos que possibilitem a manu-
ten¢ao dos niveis de competitividade, de
recursos e de estratégias de investimento,
voltados ao aprimoramento dos parques
industriais com acréscimo de produgao.
Mais especialmente nas empresas estatais
de fornecimento de servicos publicos, no
campo do saneamento e energia elétrica,
como exemplo, é possivel visualizar-se a
perspectiva de custos em investimentos de
infra-estrutura industrial, assim como sua
vocacdao de universalizacao de forneci-
mento — com aumento de demanda.

A especializagdo da atividade da
empresa mediante cisao pode minimizar a
dificuldade administrativa de alocacio
de recursos, atribuindo-se a cada nucleo
de atividade condi¢ao de entidades auto-
nomas, coordenadas pela empresa mae.

Para que ndo exista uma completa
dissocia¢ao entre as empresas derivadas da
cisao e a cindida, tal movimento societario
podera vir acompanhado da formacao de
um grupo de sociedades, de forma a garantir-
se uma condugdo harmoniosa dos empre-
endimentos que mantém conexdes. B co-
mum, quando da formacdo dos grupos,
optar-se pela criagdo ou manutencao de uma
empresa holding, que serd a titular do controle
das demais empresas componentes do gru-
po, mantendo, em paralelo a especializacio
dos objetos, uma conduc¢do coordenada,
desde que compatibilizada com a autonomia
gerencial essencial ao bom resultado da
opcao pela cisao.

A cisdo, que ja foi utilizada como
modelagem preparatéria as privatizagdes,
ng. as empresas que compunham o Sistema
Telebras, pode agora servir também de

instrumento de estabelecimento de um
novo modelo gerencial para as estatais, que
permita a busca da eficiéncia pela especia-
lizacao do objeto, associada a manutengao
da coordenacao unitaria, em beneficio da
expressao do interesse publico que motiva
a sua existéncia.

Além da cisdo, a lei faculta as empresas
adotar um processo de fusdo ou de incor-
poragao. Na fusio, duas ou mais empresas
desaparecem para o surgimento de uma

“A cisdo, utilizada
como modelagem
preparatoria as
privatizacoes, pode
agora servir também
de instrumento de
estabelecimento de
um novo modelo
gerencial para as
estalais, que permita
a busca da eficiéncia
pela especializacdo
do objeto.”

terceira, que serd sucessora das desapa-
recidas. A incorporagio caracteriza-se pela
existéncia de uma empresa (que pode ser
até criada para essa finalidade) que absorve
uma ou mais empresas que desaparecem,
tornando-se sucessora da ou das desapa-
recidas. Como as empresas estatais tém sua
existéncia condicionada aos termos da
autoriza¢ao legislativa, quando estiver em
questdo o desaparecimento de uma estatal,
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haverd necessidade da autorizacio.
Também a fusdo e a incorporagio precisam
ser deliberadas pelos acionistas, que
atribuem o direito de retirada, com as
restricdes estabelecidas em lei.

A estatal, pelo fato de adotar uma
forma societaria, podera ter acesso aos
movimentos societarios e instrumentos
contratuais, da mesma maneira como a eles
podera recorrer uma empresa de capital
exclusivamente privado. Mobilidade esta
que somente estard disponivel porque a
opcao da administracdo publica tera sido
a organizacdo nos moldes empresariais.

A mobilidade, possibilidade de
adaptacdo as necessidades do mercado, e
0 acesso a0s movimentos societarios de
especializacdo do objeto (cisdao) ou de sua
concentracao (fusdo e incorporacio)
caracteristicos das empresas trazem consigo
uma capacidade adaptativa incomum a
pratica da administracdao publica e podem
contribuir, de forma essencial, 2 otimizacao
da pratica empresarial estatal, desde que
utilizados com o objetivo de aperfeicoa-
mento de suas atividades e de forma
planejada.

Aspectos de gestio

Num dado momento, pode interessar
a administracao publica diminuir seu nivel
de investimento numa empresa ou buscar
um parceiro estratégico para que ele cresca
nao apenas injetando capital, como
também propiciando acesso a tecnologia
ou a experiéncias administrativas privadas.
No entanto, ha uma dificuldade doutrinaria
e jurisprudencial na assimilacao da possibi-
lidade de partilha do poder de controle
nas sociedades estatais de economia mista.

Como modalidade de partilha de
poder, existe a via do acordo de acionista
e da emissao de a¢bes com poderes

Mecanismos societarios e contratuais de gestéo das sociedades estatais

especiais, por ocasido do afastamento
estatal por desestatizagdo ou por op¢ao
estatutaria.

Por outro lado, a tendéncia para as
sociedades estatais serda de adaptagdao ao
regime de governanga corporativa e sua
conseqiiente profissionalizacio nas fungodes
de geréncia.

Acordo de acionista

A aceitag¢do ou nao da possibilidade
de o Estado acionista vincular-se a um
acordo de acionistas numa sociedade de
economia mista tem gerado controvérsias.

O acordo de acionista é um negocio
juridico parassocietario, previsto na LSA,
mas passivel de ser utilizado também na
sociedade limitada, que permite aos
acionistas a regulacio do exercicio de voto
e da negociabilidade de suas a¢des. Muito
embora, a rigor, o acordo de acionistas
possa ser utilizado para o disciplinamento
de qualquer conduta dos acionistas, para a
lei, ¢ a fim de que sejam aplicaveis as
normas especificas quanto a sua execucio,
podera versar sobre “compra e venda de
suas agoes, preferéncia para adquiri-las,
exercicio do direito a voto, ou do poder
de controle” e sera necessariamente
arquivado na sede da empresa (art. 118 da
LSA). A redagao da LSA, modificada pela
Lei n° 10.303/2001", consagrou uma
conseqiiéncia que ja ndo se negava aos
acordos de acionistas, a de estabelecerem
a condicio de controle numa S/A, como
forma regular do poder de condugao dos
negobcios da empresa.

No caso das sociedades de economia
mista, a utilizacdio do acordo de acionistas
encontra resisténcias da parte dos que
entendem que sua caracterizacdo depende
da utilizacdo de prerrogativas especiais e
constante interesse na condugao da empresa
para o cumprimento da finalidade que
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orientou a sua criagao, o que seria incom-
pativel com o interesse dos acionistas
particulares na condugdo para o lucro
(FIGUEIREDO, 2003).

A LSA efetivamente estabelece, em seu
art. 237, que a “companhia de economia
mista somente poderd explorar os empreen-
dimentos ou exercer as atividades previstas
na lei que autorizou a sua constitui¢ao”, do
que se infere a essencialidade do controle
da empresa pelo Estado. Nessa linha de
pensamento, o acordo de acionistas que
dispusesse sobre o exercicio do direito de
voto na sociedade de economia mista
estaria contrariando a natureza estatal da
entidade.

No entanto, existe a possibilidade de se
chegar a uma conclusio diversa a partir da
nocdo de controle. Ha a percepcio do
controle absoluto, exercido de forma estavel
e unica pelo controlador ou grupo de
controle, mas igualmente uma possibilidade
de apreensio de controle partilhado decor-
rente de mais de uma fonte de comando.

Se a idéia estiver centrada no controle
absoluto, na sociedade estatal qualquer
clausula ou condicio estabelecida em acordo
de acionistas que diminua ou ateste o carater
nao absoluto do exercicio do poder pelo
acionista Hstado tera por conseqiiéncia a
descaracterizacdo da condi¢io de sociedade
de economia mista para a empresa em
questdo, o que dependeria, caso fosse a
vontade da administracdo publica, de
autorizagao legislativa.

Se o pressuposto for alterado e for
levada em consideracdo a tendéncia de se
exigir das sociedades, ao lado da transpa-
réncia de sua gestdo, a adogao de praticas
mais participativas das diversas categorias
de acionistas, a conclusio serd diferente
daquela anteriormente identificada.

A limitagao dos poderes do contro-
ladot, como forma de equilibrio entre

controle e autonomia na relacio entre o
Estado e suas empresas, aparece na
celebragdo de contratos de gestio com os
dirigentes das empresas, na terceirizagio da
geréncia do ente estatal e na escolha de um
sécio estratégico com a finalidade de ajudar
na reestruturacdo e gestdo da empresa
(SunprEeLD, 2000).

Quando a op¢io for pela inclusao de
um sécio estratégico, o acordo de acionistas
serd um instrumento indispensavel ao
estabelecimento do equilfbrio interno, uma
vez que o Estado necessariamente preser-
vara a condi¢do de titular da maior parte
das a¢des com direito a voto. A previsio
de atribuicdao de poderes para o acionista
estratégico, como a indicagdo de gestores
da empresa, ao contrario do precedente
do Estado de Minas Gerais, nao significa
necessariamente a descaracterizacao da
condicio de sociedade estatal da empresa®.

A via do acordo é uma forte aliada a
busca do investidor estratégico, que vem
para a sociedade como fonte de capitali-
zacdo da empresa e também com a
experiéncia, a qual devera ser exigida no
edital de alienacao das acdes destinadas ao
novo investidor. Certamente que o objetivo
de associacao de investimento e tecnologia
somente sera atingido se o investidor
privado tiver a garantia de participacao
efetiva na condugio do negdcio, junto com
o Estado, a fim de propiciar a desejada troca
de experiéncia e a oxigena¢ao na conducao
dos negocios.

Para que seja afastado o risco de desvit-
tuamento da sociedade estatal, em razao
da partilha de controle, podem-se adotar
medidas bastante simples, como fazer
constar do acordo, por exemplo, que as
medidas administrativas que puderem
colocar em risco o interesse publico que
justificou a cria¢io da sociedade estatal nao
estardo incluidas no ajuste deliberativo ou,
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ainda, estabelecer o poder de veto do
Estado em determinadas questdes
essenciais a manutencao da condicio de
sociedade estatal. Por outro lado, diante da
eventual prevaléncia do interesse privado
incompativel com o interesse publico,
existem defesas de ordem societaria que
podem ser tomadas pelo Estado acionista,
como medidas de afastamento de deli-
beragdes decorrentes do exercicio abusivo
do poder de deliberagiao. Nao parece que
a existéncia de acordo de acionistas
firmado pelo acionista Estado e por
particulares seja, por si so, elemento
descaracterizador da condicio de socie-
dade estatal; é, no entanto, essencial a
seducio do investidor privado interessado
na melhor conducido administrativa
possivel do empreendimento.

Se o Estado busca exclusivamente o
interesse publico no exercicio de uma ativi-
dade economica, pela logica nao estara
comportando-se de forma a atrair o inves-
tidor privado, o que, alids, ¢ caracterfstico
de de

mista, conduzindo a prognosticos nada

uma sociedade economia
animadores quanto a escolha do modelo
associativo publico/ptivado, sendo mais
conveniente a ado¢ao da empresa publica,
com as vantagens ¢ desvantagens dessa
escolha (RiBEIRO, 2001).

Lembre-se de que, hoje, a idéia de
controle nio se limita a titularidade da
maior parte das agdes com direito a voto
e tampouco ao efetivo exercicio do poder
de deliberacao, uma vez que o condiciona-
mento da aprovacido de determinados
temas numa sociedade ao poder de veto
de parte do acionista, ou a exigéncia de
quoérum mais elevado, faz sentir a existéncia
de uma outra forma de controle, até
mesmo por parte da minoria.

Para que se demonstre que o risco da
perda do poder absoluto do controlador
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(inclusive o Estado) estd recepcionada pela
ordem juridica vigente, interessante
considerar que a LSA, no art. 111, § 1°,
sanciona a omissao na distribuicio de
dividendos fixos ou minimos pela
companhia com a atribuicdo de poderes
de voto para a¢oes destituidas de tal
prerrogativa pelo estatuto, as agdes
preferenciais.

Portanto, o poder de controle niao deve
ser tido como absoluto, nem mesmo na
sociedade estatal, existindo mecanismos
capazes de garantir a manuten¢do do
interesse publico que motivou a criagio da
sociedade de economia mista, ainda que
se opte pela busca de um parceiro
estratégico e a elabora¢do de um acordo
de acionistas.

Golden share

A golden share ¢ uma modalidade de
acao que atribui ao seu titular poderes
especiais. No direito inglés, associada ao
processo de desestatizagdo, encontrou sua
justificativa “nos casos em que se entendia
que o interesse publico permanecia latente
na empresa privatizada” (CHIRILLO, 1995).
Na Franca, ela recebeu a denominacio
action spécifigue, subordinando-se a sua
criacdo as razdes de interesse nacional
(CHIRILLO, 1995).

No Brasil, pelo art. 18 da LSA, o
estatuto pode atribuir poderes politicos aos
acionistas preferencialistas ao garantir
direito de eleigdo, em votaciao em separado,
de um ou mais membros da administracao
da empresa, como também o direito de
veto na hipétese de proposta de alteragao
estatutaria. Na sociedade fechada, art. 16,
111, da LSA, o estatuto podera conferir a
determinadas classes de a¢oes o direito de
voto em separado para o preenchimento
de cargos na administracio da empresa.
Numa e noutra hipdtese, o estatuto, ao
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optar por conferir o poder de eleicao de
membros da administracio ou o direito
de veto em determinadas deliberacdes,
estarda caracterizando tais acdes como
golden share.

No ambito das privatizages, a Lei
n°8.031/90° explicitou a possibilidade da
criacdo de agOes dessa natureza nas
empresas privatizadas, especificando que
estas poderiam ser detidas exclusivamente
pela Unido e que o seu poder estaria restrito
ao veto em determinadas matérias. Com
o advento da Lei n° 9.457/97%, que
revogou as disposi¢des da Lei n° 8.031/
90, as prerrogativas conferidas as golden
shares ampliaram-se para além do direito
de veto, passando a incorporar, generi-
camente, poderes especiais em determi-
nadas matérias.

Mais recentemente, a2 matéria recebeu
especial tratamento na ja citada Lei
n° 10.303/2001, a qual introduziu o § 7°
no art. 17 da LSA com a seguinte redacio:
“Nas companhias objeto de desestatiza¢ao
podera ser criada ag¢do preferencial de
classe especial, de propriedade exclusiva do
ente desestatizante, a qual o estatuto social
podera conferir os poderes que especificar,
inclusive o poder de veto as deliberacGes
da assembléia geral nas matérias que
especificar”.

Além de atribuir contornos mais
precisos a golden share, quando aplicada as
empresas privatizadas, o dispositivo legal
estendeu a sua utilizacio aos estados ¢
municipios, diversamente das Leis
n° 8.031/90 e n° 9.491/97°, que restrin-
giam esse direito a Unido.

A outorga de poderes especiais
conferidos a golden share pode, teoricamente
— a depender da gradac¢io dos poderes
conferidos ao titular —, ter por conseqiiéncia
o deslocamento do controle da companhia,
podendo o seu detentor vir a ser equiparado

ao controlador, especialmente no que se
refere a condugio dos negdcios da empresa,
seja mediante indicagao de administradores,
seja pelo exercicio do direito de veto.

A sistematica da go/den share dispensa o
titular de altos investimentos na empresa,
40 Mesmo tempo em que assegura, em
maior ou menor grau, uma efetiva
participacdo na tomada de decisdes. Na
pratica, pode significar a manuten¢do do
poder, posteriormente a uma abertura do

“A profissionali-
zacgdo da gestdao
das estatais deve
estar associada
d valorizacdo do
quadro de carreira
dos funciondrios
e atenta d vinculacdo
da atividade
da empresa ds
politicas piiblicas e
aos planos de
governo.”

capital para investimento externo, tendo
previsio expressa, conforme visto, na
hipétese de desestatizagdo de empresas,
mas podendo ser adotada no estatuto da
sociedade anonima, independentemente de
lei autorizadora especial.

Adotando-se o conceito de sociedade
estatal como aquela na qual existe o poder
de controle do Estado, este nem a0 menos
precisa decorrer da titularidade da maior
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parte das acdes com direito a voto,
podendo ser interessante para o poder
publico titularizar, inclusive por meio de
subsidiarias, acOes especiais que possibi-
litardio menor investimento sem prejuizo
da opcao de regulagio da atividade
econdmica na situacio concreta.

Profissionalismo na gestdo e
aspectos de governanga corporativa

A excessiva, e muitas vezes equivocada,
ingeréncia politica na conduc¢io dos
negocios das empresas estatais fol, em
grande medida, a responsavel pela recente
crise do setor e um dos fatores justifi-
cadores da onda desestatizadora.

Por 6bvio, a perspectiva de que os
rumos de uma sociedade estatal possam
ser constantemente alterados, de acordo
com o arbitrio dos governantes que se
sucedem, afugenta o investidor privado,
exatamente por nao propiciar a0 empreen-
dimento o minimo de estabilidade que o
calculo de risco exige. Nesse passo e
considerando que a empresa estatal nao ¢é
institufda para satisfazer a vontade de
governos transitorios, mas para atender aos
interesses permanentes do Estado, o
profissionalismo na gestdo e a adog¢ao de
praticas de governanga corporativa
apresentam-se como alternativas bastante
viavels para a solucdo desse problema.

Certamente a indica¢do dos gestores
de uma sociedade estatal representara
sempre um dilema compreensivel para o
administrador publico. Existe a tendéncia
de utilizacdo dos cargos disponiveis nas
estatais para aloca¢io de agentes politicos
que ndo estejam ocupando outros cargos,
assim como a possibilidade de escolha
pelo perfil de afinidade com as politicas
macroeconémicas, a0 se pensar numa
grande estatal fornecedora de infra-
estrutura, por exemplo. Existe ainda a
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possibilidade da op¢ao pelo perfil técnico
do indicado.

Uma estratégia possivel e que contri-
buiria para a otimiza¢dao da gestdo empre-
sarial publica poderia estar pautada nos
seguintes critérios: nas pequenas empresas
estatais, o aproveitamento do quadro
técnico proprio, o que funcionatia, inclusive,
como forma de estimulo aos funcionarios
de carreira, com énfase na possibilidade de
aproveitamento em cargos de gestio; nas
médias e grandes empresas, nos cargos de
gestdo executiva, também a énfase no
critério técnico e, preferencialmente, na
propria carreira, reservando-se aos cargos
de direcio-geral a escolha, ou de um técnico
estranho ao quadro politico (se a situacdo
concreta estiver por exigir um processo de
reestruturacao empresarial ou mudangas), ou
um agente politico em sintonia com as
politicas publicas voltadas a area (quando a
empresa for sujeito ativo na implementagao
de determinado plano de governo).
Portanto, a profissionalizacio da gestio das
estatais deve estar associada a valorizacdo
do quadro de carreira dos funcionarios e
atenta a vinculagao da atividade da empresa
as politicas publicas e aos planos de governo.

No campo dos interesses, ao se admi-
nistrar uma sociedade, especialmente
aquela que opera com valores mobiliarios
no mercado, ndo serd apenas o interesse
dos acionistas que devera ser considerado,
mas igualmente outros interesses internos
e externos vinculados, de alguma forma,
com o resultado da empresa. Com a finali-
dade de se possibilitar a harmonizacao
desses diversos interesses, algumas praticas
cada vez mais se consolidam como
desejaveis estratégias de delineamento da
melhor estratégia de gestao de uma
empresa. Podem ser destacados cinco niveis
de boas praticas de governanga corpo-
rativa: transparéncia (disclosure), eqiiidade
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(fairness), prestacdo de contas (accountabilitty),
cumprimento das leis (compliance) e ética
(MELO, 2005).

A transparéncia pode ser relacionada
a pratica de deixar claro para o mercado e
para todos que tenham interesse no
empreendimento qual o nivel de interesse
dos administradores em relacao a empresa,
ao se considerar a possibilidade de tais
administradores serem acionistas ou inves-
tidores dela. Ao invés de negar-se a
possibilidade de negbcios internos, que
poderiam ser vantajosos para a empresa e
para o administrador/sé6cio, ou ainda de
criarem-se leis que impossibilitem tal
situagdo — que facilmente poderia ser
contornada pela ado¢ido de negociagdes
transversas ou por interposta pessoa —,
opta-se por admitir tal possibilidade,
acompanhada, no entanto, de divulgacio
por meio da publicidade habil, a tornar a
informacio acessivel e eventualmente
contestavel pelos interessados.

A transparéncia que se quer exigir das
empresas nao ¢, em absoluto, estranha a
atividade do poder publico, sujeita, em
razdo de sua propria natureza, a multiplos
principios e controles. A Constitui¢do
brasileira, em seu art. 37, ja prevé como
principios aplicaveis a administra¢iao
publica, juntamente com a legalidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia, o
principio da publicidade.

Logo, a utiliza¢do da publicidade
como instrumento associado a gestdo de
uma empresa podera ser, e provavelmente
serd, adotado pela empresas estatais,
existindo proposta que prevé regula-
mentagdo nessa area, assim como pelas
empresas que pretendam ter seus valores
negociados no Novo Mercado instituido
na Bovespa.

A equidade significa admitir que,
internamente, o tratamento atribuido aos

acionistas de uma empresa, em que pese a
diversidade de direitos decorrentes das
caracteristicas dos valores mobilidrios de
sua titularidade, ndo pode justificar ganhos
ou perdas excessivas de determinada
categoria em detrimento de outra.

Ela pode ser interpretada ainda como
a consagracdo da valorizagdo de todos os
interesses que transitam ao redor da
empresa, desde os internos — diversas
categorias de acionistas, investidores,
trabalhadores — até os externos —
fornecedores, consumidores, meio-
ambiente, concorréncia —, como instru-
mento de harmonizagido que contribuira
para a maior durag¢io possivel do
empreendimento.

Nesse particular, as sociedades estatais,
especialmente aquelas de economia mista,
devem exercitar, de forma especial, a habili-
dade de compatibilizacdo do interesse
publico que motivou a criagio e motiva a
permanéncia do investimento publico com
aquele dos privados,
normalmente pautado na busca da melhor
rentabilidade. A diversidade de interesses e
de grau de interesses nao ¢ particular as

investidores

sociedades estatais, conforme indicado.
Numa sociedade privada, hd também
interesses diversos que, eventualmente,
podem estar contrapostos, como, por
exemplo, interesse dos fundadores, se
comparado ao dos acionistas especuladores,
0s que procuram um investimento com
rentabilidade em médio e longo prazo, se
comparado com os que buscam a liquidez
e rentabilidade imediatas.

A existéncia de conflitos de interesse
pode ser considerada natural a qualquer
atuacao que envolva mais de um partici-
pante, especialmente ao se considerarem
as diferentes oportunidades de partici-
pacdo e investimento que serdo dispo-
nibilizadas aos interessados no decorrer da
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vida de uma empresa e que atrairdo
pessoas dos mais diversos perfis.

A sensac¢do de justica que a atuacao
pautada na eqliiddade pode trazer para os
acionistas ¢ imprescindivel a criacdo de um
ambiente estavel fortemente favoravel a
estabilizacdo da atividade empresarial.

Em termos normativos, a reintroducio,
no ordenamento juridico, da possibilidade
de os minoritarios se beneficiarem (de parte)
do agio pago quando da alienaciao do
controle de uma empresa compatibiliza-se
com a busca da eqiidade (art. 254-A da
LSA). Anote-se que tal beneficio havia sido
revogado, na sua versio originaria do art.
254 da LSA, pela Lei n° 9.457/97, como
estratégia de valoriza¢do das a¢des do
Estado, no auge da politica de deses-
tatizacdo. A revogacdo desobrigava o
potencial comprador das agbes que
garantiam o controle do Estado do
pagamento de agio aos demais titulares de
acoes com direito a voto que nao estivessem
incluidas no grupo de ag¢des de controle,
garantindo uma melhoria no limite de oferta
de compra, mas contrariando qualquer
sentimento de seguranga para potenciais
candidatos a associa¢do ao capital publico,
diante do precedente de modificacido da
legislagao para adequagdo ao interesse de
maximizacao do valor das acbes do contro-
lador Hstado. Vale dizer, uma cultura que
se pretenda de estimulo a associagao do
capital publico e privado ndo combina com
medidas modificativas de direitos que atinjam
as categortias privadas de investidores, sendo
a equiidade um ideal facilitador da otimizag¢ao
administrativa das empresas, em geral, e da
sociedade estatal, em particular.

A prestagdo de contas como instru-
mento de publicizacdo da conduta
administrativa de uma empresa ¢ dever
dos administradores consagrados, ao
menos em seus aspectos minimos obriga-
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torios, pela lei. Atualmente, em termos de
implementac¢ao de governanga corporativa,
a questdo pode ser focada em quem serd
o destinatario da prestagdo de contas: se,
em conformidade com a doutrina de
origem norte-americana, apenas os
acionistas, de forma mais direcionada, ou
se outros grupos, tendéncia européia,
como o dos empregados. Na sociedade
estatal, com excecdo da politica de estra-
tégia comercial e industrial da empresa, que,
eventualmente, ndo podera estar contem-
plada numa prestagio de contas, sob pena
de quebra do necessario sigilo, outros
dados que possam ser acessiveis nao sé
a0s acionistas, como também a populacao
em geral poderiam ser disponibilizados
como forma nio s6 de estimulo a parti-
cipacgdo de interessados com a garantia de
transparéncia que tal pratica comporta, mas
também como forma de expressao de
uma prestacao de contas publica quanto a
utiliza¢ao dos recursos publicos. Por outro
lado, a administragao publica e, inclusive,
suas empresas estao ordinariamente sujeitas
a controles, como aquele exercido pelo
Tribunal de Contas, pelo Ministério Pablico,
via agdo civil publica, ou pelo cidadao, via
acao popular. Novas e adequadas normas
de prestacdo de contas para as estatais
seriam compativeis com a proposta de
aperfeicoamento de sua gestao.

O cumprimento da lei, que pode ser
identificado como um dos indicadores de
governanga corporativa, evidentemente
nao causa qualquer estranheza no campo
das sociedades estatais. O principio da
legalidade atinge e norteia a utilizagdo das
estatais, inclusive 20 condicionar a sua
propria criacdo a existéncia de lei autori-
zadora assim como sua exting¢io, que
dependera da norma. Além das normas
constitucionais e infraconstitucionais
aplicaveis as sociedades em geral, aquelas
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aplicaveis exclusivamente as estatais — de
direito administrativo, por exemplo —, o
cumprimento da lei como principio de
governanca corporativa para as estatais deve
estar acompanhado de uma visdo restritiva
quanto a possibilidade de alteracdo da lei
em beneficio da pessoa juridica de direito
publico. Ao optar por atuar empresa-
rialmente, deve o Estado submeter-se as
normas societarias apliciveis as demais
empresas e, em beneficio da almejada
estabilidade econdmica, esquivar-se de
reformar a lei, modificando normas ja
consagradas em beneficio proprio — como
o precedente de revogaciao e depois
restabelecimento do beneficio da extensdo
do agio aos ordinaristas minoritarios em
favorecimento do Estado. Ou seja, a
cultura de aceitacdo e proveito dos
beneficios da utilizacio das sociedades
estatais estara diretamente ligada nao
apenas ao cumprimento da lei, como
também a sua estabilizacio.

A ética, também apontada como
primado do estabelecimento da gover-
nanga corporativa para as sociedades em
geral, evidentemente se presta também as
sociedades estatais. Toda administracao
publica, ndo s6 a empresarial, deve estar
assentada em principios éticos. A morali-
dade é também um dos principios a serem
exigidos do administrador publico e que
precisa ser adotado de forma ilimitada
pelos administradores das empresas
privadas e estatais.

Por conseqiiéncia, a adogio de praticas
de governanca corporativa pelas socie-
dades estatais, além de compatibilizar-se
com a natureza de tais sociedades,
conforme se procurou demonstrar
anteriormente, certamente contribuira com
as novas propostas de gestdo das estatais,
a fim de consagra-las como instrumento
de implementa¢do de politicas publicas

perfeitamente adequadas ao intento de
otimizacao no emprego dos escassos
recursos publicos.

O caso Copel

Com a finalidade de ilustracdo quanto
a aplicabilidade dos mecanismos societarios
pela sociedade estatal, serdo abordados
alguns aspectos relacionados a COPEL —
Companhia Paranaense de Energia.

A titularidade do capital social

O capital inicial da empresa foi de 800
milhoes de cruzeiros — atualizados para
novembro de 2005 remontariam a mais
de R$ 62 milhoes — e hoje alcanga o valor
de R$ 3,48 bilhdes’. Conforme a Ata da
Assembléia Geral de Constituicao, de 28
de marco de 1955, o Estado do Parana
subscreveu as 320 mil a¢bes preferenciais
criadas e 479.990 ordinarias. As restantes
dez ag¢des ordinarias foram subscritas por
seis pessoas naturais, subscrevendo quatro
delas duas acSes cada uma e as duas outras,
ainda estudantes, uma a¢io cada uma. O
estado integralizou suas acOes em bens
avaliados no valor de Ct$§ 25.843.500,00 e
Ct$ 54.155.500,00 em dinheiro. Os bens
consistiam em equipamentos para a geracao
de energia, situados em Campo Mourio,
Bairro Alto, Paranagua e Morretes.

Os primeiros dez acionistas diferentes
do governo do estado, em 1998, ja supe-
ravam 10 mil e alcangavam o percentual
de 10%’. Essa multiplicacio ocorreu
devido aos programas de extensio de rede.
Quem aderia recebia agbes, o que foi até
1972; houve ainda as cooperativas de
eletrificagdo rural, com ag¢Ges, que, a0 serem
dissolvidas, transferiram seus ativos aos
cooperados.

Houve também o programa Seu Talao
Vale Um Milhio, pelo qual a Companhia

Revista do Servico Publico Brasilia 57 (3): 363-388 Jul/Set 2006

RSP

377



RSP

378

de Desenvolvimento Agropecuario do
Parana (Codapar) trocava notas fiscais por
acoes de companhias do estado, entre as
quais as da Copel. Também o Imposto
Unico sobre Energia Elétrica, uma espécie
de empréstimo compulsério arrecadado
pelos municipios, vinha a Copel como
investimento, traduzido em a¢Ges para os
municipios. Tais eventos vao até a década
de 1990.

Ainda, pela encampacio das pequenas
concessionarias que possibilitaram a
empresa grande expansio do setor
energético no estado, vieram acionistas
privados, porque os acionistas das
encampadas passaram também a ser
acionistas da Copel.

Além disso, o estado caucionou ac¢des
junto ao BNDES. Criou-se uma empresa,
Parana Investimentos, sociedade de
propdsito especifico, na qual o estado
passava acoes para venda em block trader,
que permitiu a emissdo de debéntures
conversiveis em a¢Oes da empresa.

Em funcao desses processos, em
1998, o estado detinha 90% das acdes.
Ap6s deliberagio pela venda de parte de
suas acoes, ele ficou somente com o
controle, com cerca de 58% das acSes com
direito a voto, e nio possuindo mais
nenhuma agao preferencial.

Abertura de capital

A evolucdo da empresa ¢ marcada,
entre outros aspectos, pela construcao de
usinas visando a minimizar a dependéncia
de energia importada. A década de 1960
foi assinalada pelo atendimento ao norte
pioneiro e ao sul do estado. Nos anos 70,
foram atendidos o oeste e o sudoeste. Em
1980, ¢ inaugura a usina de Foz de Areia,
maior geradora da Copel, e, nesta década,
hé grande trabalho de eletrificacio rural e
atendimento a pessoas carentes. Também
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hé a construgao de Segredo e o inicio das
tratativas para a construcdo da usina de
Salto Caxias, empreendimentos consoli-
dados nos anos 90, inaugurado preci-
samente em 1999.

A evolucio estatutaria da Copel guarda
estreita relacdo com a conjuntura
econdmica, embora marcada por uma
condugio altamente técnica de seus planos
e estratégias. Estes possibilitaram a
companhia condi¢bes de obter resultados
superavitarios, mesmo quando outras
companhias similares ndo o conseguiram,
e varios prémios de qualidade, e o Estado
do Parand chegou a ter a comodidade de
praticamente ndo sentir os efeitos do
recente racionamento de energia elétrica.

Dentro dessa linha de condugio plani-
ficada, com investimentos estratégicos, a
necessidade de recursos para investimento
determinou a abertura do capital em 1994
ao mercado de a¢oes. O objetivo era
alcancar o mercado internacional, o que veio
a efetivar-se em 1998 com o lancamento
de acdes no mercado americano. A
abertura de capital possibilitou um grande
salto de investimentos e resultados para a
companhia — que, a época, foi interpretada,
em parte, como forma de privatiza¢ao da
empresa.

Cronologicamente, antes da oferta
internacional, por diversos meios ja havia
acoes da Copel em poder de outras
institui¢oes publicas e pessoas naturais, as
quais, com abertura de capital, puderam ser
negociadas em bolsa. Exemplo disso é um
block-trade de acdes de titularidade do
BNDES, em cujo edital de leildo se admitiu
a interferéncia de terceiros vendedores e
titulares de agbes (CASAGRANDE NETO, 2000).
Posteriormente, operou-se a abertura para
o mercado brasileiro e norte-americano.

A estrutura societaria de empresa mista
de capital aberto mostrou-se apta a
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responder a necessidade de vultosos
recursos para os programas de transmissao
de energia elétrica, distribuicio de gas e
expansio da geracao, especialmente a usina
de Salto Caxias. A economia brasileira sofria
aceleracdo e queda da inflagdo e os agentes
econdmicos optavam por investimentos de
curto prazo e alta liquidez, a mesma estra-
tégia adotada pelas institui¢des financeiras.

Paralelamente, o desequilibrio das
contas publicas fazia o governo ir ao
mercado com juros de 20%, disputando a
poupanga com as empresas. A solugio
para financiamento em longo prazo seria
via BNDES, opc¢ao também restringida
dada a politica de contingenciamento de
crédito ao setor publico adotada pelo
governo federal.

De outro lado, o mercado acionario
apresentava indicios favoraveis, notada-
mente com relagao ao setor elétrico, devido
a fixacdo dos niveis das tarifas para o
servigo publico de energia elétrica, a
extingdo do regime de remuneragio
garantida e a busca de reestruturagio do
setor elétrico, entre outras.

Assim, para possibilitar as empresas
irem ao mercado sem risco de diluicio do
seu patrimoénio foi necessaria a transfor-
macio da companhia em capital aberto®.

As providéncias foram simples,
iniciando pelo registro na Comissao de
Valores Mobiliarios e pelas alteracoes
estatutarias, que aguardaram a assembléia
geral ordinaria de marco de 1994. A
transformacao beneficiaria todos os atuais
acionistas, especialmente as prefeituras, com
aumento de liquidez e possivel valorizagao
das suas ac¢oes.

A venda das agées do estado

No compasso da abertura do capital,
pela necessidade de investimentos
objetivando manter a capacidade de

atendimento no Hstado, principalmente
quanto a geragao de energia, em razao do
crescimento da atividade econdémica no
estado, foi editada a Lei Estadual
n° 10.702°, de 30/12/93, autorizando o
governo a vender ac¢des da Copel,
segundo parametros que indicam o claro
objetivo de se obterem recursos para
investimentos na propria empresa.
Poderiam ser alienadas: a) todas as acOes
sem direito a voto, em nome do estado;
b) até 40% de todas as a¢Oes ordinarias
do estado; e ¢) todas agdes (com e sem
direito a voto) emitidas em nome do
Fundo de Desenvolvimento Economico
do Estado, administrado pelo entao
Banestado.

A let determinava o modo como
deveriam ser investidos os recursos obtidos
com a venda, nos seguintes termos: 1) 10%
em casas populares; 2) 25% na Ferroeste;
e 3) 65% na propria Copel, em sistemas
de geracio, transmissao e distribuicao de
energia, ¢ assegurava que as necessidades
efetivas deste dltimo investimento determi-
nariam o fluxo do parcelamento das
vendas. Tal reinvestimento na prépria
Copel foi importante fator para a valo-
rizacdo das acoes.

Havia ainda a proibi¢do de efetivar
os procedimentos de venda, se a avaliacao
especifica, destinada a cada operacio,
indicasse para o lote preco minimo
inferior a 90% do patrimoénio liquido nas
acoes preferenciais e 100% nas a¢des
ordinarias.

Outros detalhes eram que as operacoes
seriam levadas a cabo pela Banestado
Corretora, uma comissao de cinco
membros do Poder Legislativo acom-
panharia as opera¢des ¢ haveria a
contabilizacio dos recursos da venda em
conta gerida pela Copel, denominada
“Fundo de Investimentos Energéticos”, até
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a sua conversao em agoes pelo Estado do
Parana, em futuras subscri¢oes.

Na época, o reinvestimento dos 65%
apurados com a venda das agdes na propria
Copel era apontado como fundamental para
o inicio das obras da usina de Salto Caxias,
a fim de se evitar racionamento de energia
no final da década. Além disso, a venda
possibilitaria o efetivo ingresso, ainda em
1994, de recursos necessarios para a
contrapartida do estado em financiamentos
em organismos internacionais'’.

Posteriormente, essas diretrizes legais
foram alteradas. Primeiramente houve
autoriza¢do para o governo do estado
vender, dar em caucido e/ou oferecer,
como garantia de operacdes de crédito, em
financiamentos e operac¢oes de qualquer
natureza, as a¢des da Copel", limitadas
essas operacoes de crédito a 500 milhoes
de reais.

As vendas ou caugOes passam a ser
parceladas conforme as necessidades de
investimentos do estado, e ndo mais pela
demanda de investimentos da Copel.

De qualquer modo, no final de 1997,
conforme informagdes do site da Copel,
e no ano de 1998, conforme informacdes
correntes, a empresa ingressou na bolsa
americana e atualmente seus titulos
também sdo negociados no mercado
europeu.

Acerto na conta de resultados a
compensar

O processo de abertura do capital
importa transparéncia para qualquer
empresa, como parte da estratégia de
governanga corporativa para conquistar
credibilidade no mercado acionario, e
algumas mudangas estruturais se fazem
necessarias. Nao foi diferente para a Copel,
que, no entanto, nao teve necessidade de
largas alteracOes estatutarias para poder
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apresentar-se ao mercado, ja que detinha
um porte significativo e a organizagao
profissionalizada. Ainda assim foram
necessarios alguns ajustes, como aqueles
relacionados a Conta de Resultados a
Compensar.

A situagdo pode ser assim resumida: a
tarifacdo do sistema elétrico tinha uma
clausula ouro, pela qual o nivel de
remunerac¢ao tarifaria da empresa seguiria
o valor desse ativo, sendo altamente
favoravel as empresas estrangeiras. O
Cédigo Nacional de Aguas, de 1934,
introduziu “o regime tarifario pelo custo
do servico, com uma taxa interna de
retorno maxima permitida as concessio-
narias de 10% sobre o custo histérico dos

ativos”!?

, € as sucessivas politicas para
fixacdo das tarifas em atendimento ao
percentual estabelecido nio foram eficazes
para cobrir o custo de servigo.

Em 1971, essa taxa foi aumentada
para 12%, o que garantiu um retorno
minimo de 10%, ficando estabelecido que
“eventuais insuficiéncias ou excessos de
remuneraciao, apurados pelo poder
concedente junto a cada concessionatia,
durante as prestagdes de contas anuais,
passariam a ser registrados contabilmente
na Conta de Resultados a Compensar
(CRC)”™.

Assim, por varios fatores e aconteci-
mentos econdmicos, a evolucdo da poli-
tica tarifaria gerou déficits para algumas
concessionarias e superavits para outras. O
resultado final desse processo é que o
poder concedente tinha débito com as
concessiondrias e passaram a ser feitas
compensagdes com ativos da Unido,
inclusive possibilitando que fossem
compensados débitos do estado.

Apesar de alguns significativos
encontros de contas, a divida da Uniao
aumentou, por inimeros fatores da histéria
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tarifaria. Em 1993, em razdo de grande
encontro de contas entre as empresas
credoras e devedoras, concluiu-se que a
Copel era credora e importava contabilizar
esses valores para permitir os resultados
positivos esperados com a venda de parte
da participagdo acionaria do estado.

O saldo remanescente das CRCs era
de aproximadamente 340 milhGes de
dodlares e era importante definir contra-
tualmente a forma como o estado
devolveria a Copel esses valores que lhe
seriam repassados, dada sua grande
influéncia no valor das acoes'.

A nado-incorporagio expunha o
governo politicamente, pois repassaria
aos compradores das agdes um valor a
ser realizado a longo prazo, sujeitando-se
a questionamentos judiciais. J4 o impacto
da incorporacao refletiria com maior
realidade o valor patrimonial da com-
panhia e ndao haveria exposicio do
governo, embora a operacio de venda
se tornasse mais dificil, por incorporar um
ativo de longo prazo.

Na seqiiéncia, firmaram-se acordo e
termo aditivo em dezembro de 1995, pelo
qual o saldo remanescente da CRC foi
negociado com o governo do Estado
do Parana para ressarcimento em 240
meses'”.

Ainda com relacdo a transparéncia,
acompanhando a abertura de capital, a
Copel precisou assumir uma postura de
especial aten¢do com relacao a divulgacao
de informagdes ainda nao tornadas publicas,
pratica comum as sociedades que operam
no mercado, com a finalidade de nao se
caracterizar a pré-venda, o que ¢ exigido
pela legislacao brasileira e também pela
norte-americana, pois tais informacdoes
podem ser caracterizadas como confi-
denciais e influir na determinacio do prego
das acdes.

A preservagdo do carater estatal

Conforme aponta a experiéncia
historica, a opgao pela manutencao de uma
empresa estatal estd atrelada a opgao dos
governos, assim como a oferta ou nao por
parte do agente privado — que tem
preferéncia na pratica da atividade
econOémica —, de forma a atender as
necessidades efetivas do pafs.

Assim foi que houve, em 2001', uma
tentativa de desestatizacdo da empresa,
acompanhando outros processos de
privatizagdes que se desenvolviam a época.
Esse processo foi desencadeado nao como
resposta a uma situagdo deficitaria da
empresa, mas como expressao de opcao
de gestao publica federal que se fez
acompanhar de medidas adotadas pelos
estados.

Nio houve a alienacido das acoes do
estado em decorréncia da auséncia de
licitantes — ao que parece, desestimulados
ao investimento em razdo de grave crise
economica que se alastrava mundialmente
e de ambiente de estupor e desconfianca,
agravado pelo atentando de 11 de
setembro de 2001.

Recentemente a lei autorizadora da
alienac¢io foi revogada'’, acompanhando,
novamente, uma tendéncia politica, permi-
tindo que a empresa preserve a condi¢ao
de sociedade estatal.

Conclusio

A utilizacdo de sociedade estatal
precisara estar alinhada aos principios
esculpidos pela lei, especialmente pela
Constitui¢do Federal, com destaque para
o principio da eficiéncia.

A gestdo da sociedade estatal deve
pautar-se na garantia de atendimento do
interesse publico que motivou a sua criagao,
mas nao precisa, necessariamente, ser
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considerada dissociada da rentabilidade,
que ird favorecer a busca de investimento
privado — no caso das sociedades de
economia mista—, e garantir a estabilidade
do empreendimento — na empresa mista
e na empresa publica.

As sociedades estatais beneficiam-se de
diferencial que deve ser explorado por seus
administradores, de forma a se otimizar a
utilizacdo dos investimentos publicos
direcionados a realizacio da atividade
economica de relevante interesse coletivo
ou caracterizada como motivo de
seguranca nacional.

O diferencial esta em sua sujei¢do ao
regime juridico de direito privado, no que
se refere aos mecanismos societarios e
contratuais utilizados pelos gestores das
empresas privadas na busca da melhor
opcao de gestao possivel.

Tais mecanismos aparecem na possibi-
lidade de realizacio de movimentos
societarios de transformacio, incorpora¢ao
ou cisao, assim como em mecanismos
societario-contratuais, como é o caso do
acordo de acionistas e do estabelecimento
de golden share, via estatuto da empresa, entre
outros, na profissionalizacio da gestio e no
estimulo a progressio dos empregados.

A busca de investidores privados para
a aquisi¢ao de valores mobilidrios também
¢ um recurso acessivel a empresa estatal
que tenha estrutura de sociedade de
economia mista de capital aberto, como
adicional de fonte de custeio para as ativi-
dades da empresa, permitindo uma
desonera¢do dos ja escassos recursos
publicos.

No caso da Copel, cujo exemplo ¢é
utilizado no capitulo “O caso Copel”,
oferece-se a demonstracio das consta-
tagdes expostas anteriormente.

Entre os anos 70 e 90, quando nacio-
nalmente a utilizacdo de estatais continua a

Mecanismos societarios e contratuais de gestéo das sociedades estatais

despontar, a Copel, valendo-se de sua
estrutura originaria de sociedade an6nima
de economia mista, parte para a distribuicdo
de suas a¢bes, num primeiro momento de
forma associada a democratiza¢io da
titularidade dos valores mobiliarios e como
forma de desenvolvimento de politicas
tributarias, ja que a marca do perfodo ndo é
a busca de parceiros privados, mas a
centralizacao do Estado.

Ainda que, nesse periodo inicial, parte
dos novos acionistas da Copel tenha
adquirido essa condi¢ao por meio de a¢oes
emitidas em decorréncia de programa
tributario, a0 menos a pratica de investi-
mento em empresa cumpre sua funcao de
divulgacdao da possibilidade de aplicacao
da poupanga publica na atividade produ-
tiva empresarial.

Naqueles 20 anos de politica de centra-
lizacdo da economia, muitas empresas
sofreram grande endividamento em face
das necessidades de capitalizacao, buscada,
sobretudo, no mercado internacional, a
ponto de ter-se justificado a criagdo da
SEST com o intuito, quanto a essa questao,
de contencdo do endividamento do setor
produtivo estatal.

A Copel, por ser dotada de estrutura
societaria, teve acesso a outros mecanismos
de financiamento, fazendo com que a
necessidade de busca de capital estrangeiro
nao a contaminasse, como contaminou
outras estatais. Nessa época, houve recurso
ao programa de troca de notas fiscais por
acoes da companhia, assim como a
conversido do Imposto Unico Sobre
Energia Elétrica, arrecadado pelos muni-
cipios, também traduzido em agdes. A
encampacio de pequenas concessionarias
trouxe consigo acionistas privados. Tais
mecanismos estdo relacionados a forma
societaria da empresa e servem como
elemento indicativo das prerrogativas que
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somente podem ser reconhecidas, no setor
publico, as sociedades estatais.

Num segundo momento, blocos
significativos de agoes foram negociados, de
forma conjugada a emissao de debéntures,
fazendo com que, a partir de 1994, a Copel
iniciasse uma nova fase, aquela de abertura
efetiva de seu capital a0 mercado de agles.

No mesmo periodo, o Brasil e o
mundo vivem processos de desestatiza¢ao,
o que visava, conforme ja indicado, ao
afastamento do Estado da pratica
econémica. Na Copel, a op¢ao pela abertura
de seu capital para o mercado nacional e
americano possibilitou um salto de investi-
mentos para a companhia.

O acesso ao recurso de emissiao de
valores mobiliarios, a0 mesmo tempo que
permitiu uma necessaria inje¢ao de recursos
para a empresa, estd indissociavelmente
ligado a aceitac¢do do seu carater empre-
sarial, fazendo-se anteceder ou suceder de
operagOes tipicamente contratuais e
societarias, como os atos de preparacao a
oferta publica de a¢bes, a criacdo de
subsidiarias, o acentuado profissionalismo
de sua gestdo, assim como a adogao de
praticas societarias das quais dependem a
credibilidade da institui¢ao e a conseqiiente
aceitacao pelo mercado dos valores por
ela lancados.

Apbs uma tentativa de desestatizacao
da empresa em 2001, a Copel manteve
sua condicdo de sociedade estatal de
economia mista e de capital aberto,
comportando-se como empresa,
valendo-se das prerrogativas que carac-
terizam uma sociedade, mesmo quando
suas agdes sdo, em parte, tituladas pelo
Estado, e trazendo, em seu objeto, a razao
de interesse social que motivou a sua
criacdo e que justifica, sendo esta a op¢ao
dos governantes, sua manuten¢ao sob
controle estatal.

A gestdo de uma empresa estatal podera
encontrar, em mecanismos societarios e
contratuais disponiveis na disciplina juridica
especifica das sociedades, op¢Oes que faci-
litardo seu enquadramento nos patamares
de empresa eficiente e permitirdo, caso se
adote a condicio de economia mista, o aces-
so a0 investimento privado como forma
de divisdo dos encargos que decorrem das
constantes necessidades de capitalizacao, em
proveito do interesse de remuneragio de
tais investidores, mas também — e de muita
importancia — com o proposito de servir
de instrumento do desenvolvimento
nacional.

(Artigo recebido em agosto de 2006. Versio
final em outubro de 2000)

Notas

! BrasiL. Lei n° 10.303, de 31 de outubro de 2001. Altera e acrescenta dispositivos na Lei n°
6.404, de 15 de dezembro de 1976, que dispde sobre as sociedades por ag¢oes, e na Lei n® 6.385, de
7 de dezembro de 1976, que dispoe sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a Comissio de
Valores Mobiliarios. Didirio Oficial [da Unido], Brasilia, 1 de novembro de 2001. Disponivel em:
< http://wwwob.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisalegislacao.action>. Acesso em: 21

nov. 2005.
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> Mmas Gerats. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Apelagao Civil n° 000.199.781-6,/00.
Southern Electric Brasil ParticipacGes x Estado de Minas Gerais. Relator: Des. Garcia Ledo. Belo Horizonte,
7 de agosto de 2001. Disponivel em: www.itjmggovbr. Acesso em: 17 out. 2005.

* Brasir. Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990. Cria o programa nacional de desestatizagio, e da
outras providéncias. Didrio Oficial [da Unido], Brasilia, 13 de abril de 1990. Publicacio retificada em
18.4.1990. Disponivel em: <http://www6.senado.gov.br/sicon/Executa Pesquisal
Legislacao.action>. Acesso em: 20 nov. 2005.

* BrasiL. Lei n° 9.457, de 5 de maio de 1997. Altera dispositivos da Lei n® 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, que dispSe sobre as sociedades por agoes e da Lei n® 6.385, de 7 de dezembro de
1976, que dispoe sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a Comissao de Valores Mobiliarios.
Didrio Oficial [da Unido], Brasilia, 6 de maio de 1997. Disponivel em: <http:/ /www6.senado.gov.bt/
sicon/ExecutaPesquisalegislacao.action>. Acesso em: 21 nov. 2005.

> BrasiL. Lein° 9.491, de 9 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao Programa
Nacional de Desestatizagao, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e d4 outras providéncias.
Didrio Oficial [da Uniao], Brasilia, 10 de setembro de 1997 (Republicada em 11.9.1997). Disponivel
em <http://wwwG.senado.gov.br/sicon/ExecutaPesquisalegislacao.action>. Acesso em:
21 nov. 2005.

¢ DEMONSTRAGOES FINANCEIRAS. Disponivel em: http://www.copel.com. Acesso em: 28 out.
2005.

"RODRIGUES, Claumir Corsi. [Copel: evolugio acionéria]. Cutitiba, 2005. Entrevista concedida
em 9 now. 2005.

¢ Copel, [Diretoria] Curitiba. Ata da Reunido de 8 nov. de 1993.

? PARANA. Lei n® 10.702, de 30 de dezembro de 1993. Autoriza, conforme especifica, venda de
acoes da Copel. Didrio Oficial |do Estado do Parana], Curitiba, Parana, n. 4.171, de 31 dez. 1993. p. 3-4.

' GRIEBLER, Gilberto Setpa. [Carta SGD-C/0509/94] 1994 abt. 7, Cutitiba [para] Nestor Celso
Imthom Bueno [diretor-geral da Secretaria de Estado da Fazenda].

T PARANA. Lein® 11.253, de 21 de dezembro de 1995. Autoriza o Poder Executivo a vender, dar
em caucio e/ou oferecer como garantia de operacdes de crédito, financiamentos e operagdes de
qualquer natureza, acoes que detém da Companhia Paranaense de Energia — Copel. Disponivel em:
<http:/ /www.pt.gov.br/ casacivil/legislacao.shtml> Acesso em: 11 nov. 2005.

2 http:/ /www.bndes.gov.br/conhecimento/td/Td-64.pdf. Acesso em: 7 nov. 2005, p. 29.
1 Idem, p. 30.
" CopeL, [Conselho de Administracio] Curitiba. Ata da Reuniio de 13 abr. de 1994.

15 <http:/ /www.copel.com/relatorio2003/, titulo 11>. J4 foi assinado, em 21/1/2005, o quatto
termo de renegociacio com o governo do estado, agora no montante de R$ 1,197 milhoes, como se
pode ver em <http://www.copel.com/pagcopel.nsf/arquivos/elp404_port/$FILE/
ELP%204Q2004%:20port.pdffsearch="conta%e20resultados’020a%020compensar%o20copel>. Aces-
so em: 10 nov. 2005, p. 4.

1 PARANA. Lei n° 12.355, de 8 de dezembro de 1998. Autoriza o Poder Executivo a implementar
a reestrutura¢io societaria da Copel, alienar, dar em caugdo ou oferecer em garantia agdes do estado no
capital daquela companhia, bem como contratar operagoes de crédito, financiamentos ou outras operagoes
pot si ou pela Parana Investimentos S/A e adota outras providéncias. Didrio Oficial [do Estado do
Parand], Cutitiba, 9 de dezembro de 1998. Disponivel em: <http://celepar7cta.pr.gov.br/SEEG/
sumulas.nsf/319b106715f6924b03256efc00601826/¢74a14ee0c8520b203256¢99006892b1?
OpenDocument>. Acesso em: 20 nov. 2005.
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" PARANA. Lei n° 14.608, de 10 de janeiro de 2005. Revoga dispositivos da Lei n® 12.355, de 8 de
dezembro de 1998, que autorizou o Poder Executivo a implementar reestruturacao societaria da Copel,
conforme especifica. Didrio Oficial |do Estado do Parand, Curitiba, 28 de janeiro de 2005. Disponivel em:
<http://celepar7cta.pr.gov.br/SEEG/sumulas.nsf 319b106715£69a4b 03256e£fc00601826/
392478666bf95437832569d00608282?OpenDocument>. Acesso em: 20 nov. 2005.
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Resumo - Resumen - Abstract

Mecanismos societarios e contratuais de gestio das sociedades estatais
Marcia Carla Pereira Ribeiro e Gisela Dias Chede

As sociedades estatais sao importantes organizagoes societarias, que podem servir ao adminis-
trador publico para a realizacao de atividades econ6micas que configurem relevante interesse coletivo
ou motivo de seguranca nacional. Com a finalidade de adequarem-se aos limites de investimento
publico e com vistas a0 cumprimento do principio da eficiéncia, elas podem utilizar-se de mecanismos
societarios e contratuais de gestao disponibilizados a empresas, sejam elas estatais ou privadas. Os
movimentos societarios, os mecanismos de controle e partilha de controle e a adoc¢ao das praticas de
governanga corporativa sao alternativas juridicas disponibilizadas aos administradores das empresas
estatais. A analise do caso da Companhia Paranaense de Energia Elétrica (Copel) ¢ realizada no artigo
com o proposito de auxiliar na visualizagao da aplicacio de tais institutos.

Palavras-chave: sociedades estatais, mecanismos juridicos, gestao.

Mecanismos societarios y contractuales de gestion de las sociedades estatales
Marcia Carla Pereira Ribeiro e Gisela Dias Chede

Las sociedades estatales son importantes organizaciones societarias que pueden servir, al adminis-
trador, a la realizacion de actividades econémicas que configuren interés colectivo relevante o motivo de
seguridad nacional. Con la finalidad de adecuarse a los limites de inversiones publicas, y con vistas al
cumplimiento del principio de la eficiencia, en esta actividad pueden utilizarse mecanismos societarios
y contractuales de gestion disponibles a las empresas, sean ellas estatales o privadas. Los movimientos
societarios, los mecanismos de control y reparto del control y la adopcion de las practicas de gobernabilidad
corporativa son alternativas juridicas disponibles a los administradores de empresas estatales. Este
articulo tiene el objetivo de analizar el caso de la Compafia Paranaense de Energfa Eléctrica (Copel) con
el proposito de auxiliar en la visualizacion de la aplicacion de tales institutos.

Palabras-clave: sociedades estatales, mecanismos juridicos, gestion.

Corporate and contractual mechanisms in the management of state-owned enterprises
Marcia Carla Pereira Ribeiro e Gisela Dias Chede

State-owned enterprises are important corporate organizations that can be of use to perform
relevant economic activities related to collective interests or national security issues. In order to
conform themselves to public investment constraints and fulfil the principle of efficiency, there is a
number of legal and contractual management mechanisms to both public and private corporations.
Legal transactions, corporate control mechanisms and the sharing of control, as well as the adoption
of corporate governance practices are legal alternatives put in place to the managers of public
corporations. The case analysis of Electrical Power Utility of the State of Parana (Copel) tries to
illustrate the use of such mechanisms.

Key words: state-owned enterprises, legal mechanisms, management.
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Adotando uma abordagem holistica as reformas

Que medidas os governos deveriam adotar para melhor gerir seus servidores?
Este trabalho discute alguns dos elementos-chave da abordagem estratégica as
reformas da gestido de recursos humanos (GRH) no setor publico. Recomenda
que os governos desenvolvam uma estratégia de GRH fundamentada nos
melhores atributos de trés escolas ou modelos de administragdo publica: a
administracao publica tradicional; a gestao publica, incluindo a Nova Gestao
Pablica (NGP); e a governanga responsiva. Cada um desses trés modelos
apresenta pontos fortes e destaca os valores essenciais para fazer frente aos
desafios contemporaneos de GRH no setor publico.

E interessante notar que alguns dos pioneiros e mais entusiasmados
defensores do modelo NGP, como a Australia e a Nova Zelandia, redescobriram,
em anos recentes, as virtudes da administracao publica tradicional, em especial,

o valor dos principios da imparcialidade e do mérito. O modelo da gestio publica
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também tem contribuido com importantes
principios, ferramentas e técnicas para a
reforma da GRH, particularmente na area
do desempenho e da gestio por resultados.
Recentemente, o paradigma da governanca
trouxe a tona novas abordagens e conceitos
para tornar a administragio publica mais
responsiva as demandas dos cidadaos e de
outros stakeholders. Cada modelo, nesse
sentido, oferece atributos importantes para
melhorar a GRH no setor publico. Os prin-
cipios unificadores dessa sintese da GRH
seriam a imparcialidade, o profissionalismo
e a responsividade.

Como ponto de partida para o
desenvolvimento de um quadro sintético
da GRH para o servigo publico foram
identificados os seguintes componentes:

* um servi¢o publico politicamente
imparcial, profissional e baseado no mérito;

* a existéncia de um 6rgao “guardiao”
central, que exerca lideranca estratégica e
monitore um sistema de gestio descen-
tralizado no lugar de operar por meio de
controles burocraticos;

* forte foco na gestdo por resultados
por meio do uso de padrdes de desem-
penho e indicadores efetivos, assim como
critérios de promogio que confiram maior
peso a eficiéncia relativa (em detrimento da
antigtiiddade);

* a existéncia de regras duras e objetivas
e de 6rgaos de combate a corrupcio;

* disposicoes legais ¢ normas profis-
sionais que facilitem o controle/escrutinio
externo do servico publico; e

* conjuntos de sistemas e competéncias
que garantam um alto nivel de capacidade
de comunicacdo por meio da formagao
de redes, articuladas pelo emprego eficiente
da tecnologia da informacao.

Os componentes mencionados
servem para ilustrar como 0s governos
podem desenvolver um parimetro de

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico

GRH que atenda a suas necessidades
especificas e prioridades para aumentar
as competéncias dos servidores no
sentido de contribuir para a consecugao
dos objetivos nacionais de desenvolvi-
mento. O parametro é um ponto de
partida, um instrumento que serve de base
de comparacio para os governos, e niao
um plano tragado. Reformas raramente
acontecem no atacado, baseadas em
projetos formatados e da noite para o
dia e, se assim fossem, seriam prova-
velmente indesejaveis.

A tabela 1 destaca algumas das caracte-
risticas da GRH dos trés modelos de
administracao publica. Este trabalho
defende que os paises em desenvolvimento
devem priorizar a implementa¢ao de um
servico publico baseado em carreiras que
funcione bem, para depois abracar uma
reforma institucional e legal mais complexa.
Existem, todavia, muitas possibilidades de
revitalizacdo da gestao do servigco publico
por meio da introducdo seletiva de
caracteristicas dos modelos da gestao
publica e da governanga responsiva na
administracio publica tradicional.

Governos que tenham adotado o
sistema de administracio publica tradi-
cional, por exemplo, podem torna-lo mais
responsivo, adotando medidas de reforma
como: submeter funciondrios seniores a
accountability 360 graus; fortalecer a
mensura¢do do desempenho e a sua
comunica¢io; introduzir o aprendizado
organizacional no servico publico; focar
em valores que promovam a prestacio de
servicos centrada no cidadao; e fortalecer
as relacoes entre o exercicio da atividade
publica e a gestdo. Tais medidas, incre-
mentais, porém estratégicas, podem sem
duvida fazer a diferenca no aumento do
nivel de responsividade do servigo publico
20S seus varios stakeholders na sociedade,
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Tabela 1: Caracteristicas da GRH selecionadas a partir dos trés modelos de
administragio publica

Administracao publica | Gestio publica Governanca
tradicional responsiva
Sistema do servico Fechado e delimitado | Aberto e descen- Aberto e regulado

publico

Servico publico de
carreira

tralizado

Sistema baseado
em postos

Carreiras-base no
servico publico;
outros cargos
baseados em postos

Estabilidade Prazo definido Estabilidade e prazo
definido
Arranjos institucionais | Autoridade centralde | GRH descentralizada | Regulador-lider
recursos humanos in- | para ministérios deli- | de GRH; GRH
dependente nha de frente descentralizada
Administragdo de Gestao de recursos hu-| GRH estratégica e
pessoal manos desenvolvimento

Sistema de salarios
unificado

Contratos individuais

Sistema de salarios
unificado e por

desempenho
Progressao na carreira Baseado na Baseado no Escalade
antigtiidade desempenho competéncias
Politica de salario Baseado na Critérios baseados Critérios baseados
experiéncia e nas no trabalho com no trabalho com
qualificagbes elementos de elementos de
desempenho desempenho
Gestao por Etica profissional Acordo de desempenho | Accountability 360°
desempenho
Desenvolvimento de Habilidades Competéncias Competéncias e
recursos humanos funcionais habilidades relacionais

sem minar os dogmas da administracao
publica tradicional.

Da mesma forma, os governos
podem elevar o profissionalismo do
servigo publico ao introduzir algumas das
melhores caracteristicas do modelo da
gestao publica na administracio tradicional.
Isso pode incluir maior énfase na profis-
sionalizacio da GRH, bem como sua
integracdo com processos estratégicos de
planejamento organizacional no servigo
publico; reestrutura¢io da politica de

salarios, vinculando-a as condicbes do
mercado de trabalho; introducido de
processos de selecdo e treinamento de
servidores centrados em competéncias; e
estabelecimento de padroes para qualidade
do servico no setor publico.

Quais sejam os componentes que 0Os
governos identifiquem como prioridades
para seus respectivos parametros de GRH,
eles devem procurar adotar uma
abordagem holistica e gradual as reformas
de GRH no setor publico. O ideal seria
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que os governos trabalhassem cada um dos
itens de um quadro global seguindo uma
ordem l6gica. No entanto, tendo em mente
a noc¢iao de “comecar de onde vocé esta”,
um governo pode, por exemplo, optar por
comecar pela gestio por desempenho
como forma de conscientizar seus
gerentes, pela primeira vez, de que eles sio
responsaveis pelo desempenho de sua
equipe, como foi feito em Marrocos; ou
pela reducio de empregos por conta da
necessidade predominante de compati-
bilizar os gastos com pessoal e as receitas
do governo, como Camboja, muitos
outros pafses em desenvolvimento e
economias de transicao fizeram-no; ou
por qualquer questio de recursos humanos
que seja prioridade no momento.

Construindo um quadro institu-
cional eficiente de GRH

Reforma legal e regulatoria

Tradicionalmente, o principal objetivo
das leis e normas que regem os servidores
publicos tem sido o de protegé-los de
interferéncias politicas, étnicas, religiosas e
fiscais, bem como o de proteger o publico
de administracoes e prestagdo de servigos
arbitrarias ou mesmo enviesadas. Além de
estipular quais fun¢des devem receber o
status de servico publico (uma questiao
sempre controversa), as leis e normas
definem o papel do servigo puiblico na
gestdo de assuntos publicos, os valores e
principios que devem nortear servidores
publicos no exercicio de suas fungdes, bem
como seus direitos e obrigagdes.

Algumas das mais abrangentes
reformas do marco legal no setor publico
em anos recentes ocorreram em paises do
antigo bloco oriental. Na era soviética, os
servidores publicos nesses paises estavam
sujeitos a leis trabalhistas comuns. O

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico

desmantelamento do bloco oriental, no
entanto, provocou grandes reformas
administrativas e no servi¢o publico.
Inicialmente, os servicos publicos foram
reorganizados com base em modelos
empregaticios do direito privado, para, no
final dos anos 90 e no inicio do novo
século, serem adotados mecanismos
estatutarios (Counci. oF Europk, 2003).
Este dltimo desdobramento, em especial,
foi facilitado pela perspectiva de incor-
poracio dos paises do antigo bloco oriental
a Unido Buropéia.

Ao mesmo tempo, muitos paises em
desenvolvimento optaram por restringir o
status de servidor piblico a 6rgios centrais
do governo, enquanto passavam a recorrer
a arranjos empregaticios mais flexfveis para
gerir, por exemplo, professores no setor
educacional. Contudo, em paises desen-
volvidos, os horizontes dos estatutos siao
freqlientemente estabelecidos por longos
periodos. Assim, com a continuidade
assegurada, o principal objetivo da reforma
tem sido, geralmente, introduzir maior
flexibilidade no “como” os objetivos das
politicas sdo alcancados. Em alguns casos,
isso levou ao maior uso de contratos de
trabalho por tempo determinado no
servico publico, em especial para “reca-
librar” as competéncias de servidores em
setores prioritarios, tornando a forga de
trabalho do setor publico mais responsiva
as necessidades dos cidadios.

Seja para criar ou alterar a legislacao
que rege 0 emprego no servigo publico, é
essencial incutir o principio do mérito.
Embora varias for¢as se combinem para
assegurar ou equilibrar o mérito com
outros valores como a diversidade e a
representacio, a defini¢do e a aplicagio
tradicional do mérito ainda ¢ vélida. Em
muitos casos, porém, precisa ser
modernizada. O desenvolvimento de uma
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definicdo moderna do que constitui um
servico publico de carreira baseado no
mérito deve ser prioridade em muitos
paises em desenvolvimento.

O Cédigo de Modernizacao do
Servico Publico de 2003, no Canada, é um
exemplo de como o mérito pode ser
determinado por lei. Antes, o mérito no
servico publico canadense era definido pela
jurisprudéncia e pelos costumes, o que
resultou em um regime de nomeagio
motivado por processos. Historicamente,
mérito significava selecionar a pessoa mais
bem qualificada entre os candidatos. Isso
mudou com o Cdédigo do Trabalho no
Servigo Publico, de 1992, pelo qual a nocao
de mérito foi ampliada passando a incluir
também a mensura¢ao das qualificacoes de
acordo com um conjunto de padroes. As
mudancas recentes trazidas pelo Codigo
de 2003 estdo descritas no Quadro 1.

A promogao da integridade ¢ de igual
importancia no servigo publico. Nao ¢
dificil identificar arranjos institucionais que
promovem com maior sucesso a integri-
dade e o combate a corrupcao. Primeiro,
deve haver um conjunto coerente de leis
com disposi¢bes penais, civis e adminis-
trativas que punam a corrupgao no servigo
publico. Essas disposi¢des devem ser
claras e impor penalidades suficientes para
coibir e vigorar com eficiéncia. No caso
de corrupg¢do na burocracia, devem
incluir tanto um conjunto de medidas
disciplinares que, entre outros, possa
resultar em demissao e perda dos direitos
a aposentadoria como unidades adminis-
trativas designadas para levar adiante tais
medidas. Em segundo lugar, regras e
procedimentos administrativos devem ser
claros e transparentes de maneira a
informar os cidadaos sobre seus direitos,
responsabilidades e padroes de servigos.
Essa transparéncia, somada a acconntability

dos servidores publicos em relagao a seus
desempenhos, favorece o comprome-
timento entre o cidaddo e o exercicio da
funcdo publica e serve como medida
efetiva para promover o profissionalismo
e inibir a corrupgao. Para facilitar o
feedback do publico, deve-se também
disponibilizar canais publicos para
reclamacdes e reparagoes.

Em resumo, um marco legal claro é
alicerce indispensavel para a GRH no setor

"Os principios
subjacentes a um
servico piiblico
imparcial,
profissional e
responsivo devem ser
protegidos por um
orgado guardido, que
tenba prestigio e
poder no centro do
governo para
promover e replicar
um conjunto de
valores e
comportamentos."

publico. O marco deve garantir a continui-
dade na gestdo de pessoas e, a0 mesmo
tempo, assegurar a flexibilidade adequada
a0 governo no poder para modernizar a
aplicacio de principios e conceitos-chave,
conforme as demandas de um setor ptblico
em desenvolvimento. No momento de
esbogar a legislagao, os governos devem
dedicar atencdo, pelo menos, as seguintes
questoes-chave (WoORrD BANK, 1997):
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Quadro 1: O Cédigo de Modernizagido do Servigo Publico — Canada

Os principios de nao-partidarismo e mérito sempre foram fundamentais para o servi¢o
publico canadense. O mérito é a base para todas as nomeagdes no servico publico.
Contudo, o termo nunca fora previsto em legislacio e era, portanto, basicamente definido
pela jurisprudéncia e pelos costumes. Essa auséncia de definicdo do que constitui o
mérito resultou em um regime de nomeagoes confuso e baseado em processos, o qual
inibiu a habilidade do servigo publico de contratar ¢ promover funcionarios de forma
eficiente.

O servigo publico no Canada, como em outros pafses, enfrenta diversos desafios em
relagio a GRH, que incluem um mercado de trabalho cada vez mais competitivo;
mudancas demograficas tanto em termos de idade quanto de representacio; crescente
necessidade de investimento em desenvolvimento de pessoal para melhorar as relagdes
entre a execucdo das atividades e a gestdo e afinar os mecanismos de acconntability; e
gradual deterioragiao da imagem do emprego no servigo publico, o que dificulta, para os
gerentes, contratar e reter talentos.

Fazendo frente a esse cenirio, o Parlamento do Canada adotou, em novembro de
2003, o Cédigo de Modernizac¢io do Servigo Pablico (PSM.A — Public Service Modernization
Acl). O cédigo, que entrara em pleno vigor no segundo semestre de 2005, trard as
maiores mudancas em GRH dos dltimos 35 anos. Ele consiste de quatro leis principais:
a Lei do Emprego no Servico Publico, a Lei das Relagdes Trabalhistas no Servico
Pablico, Emendas a Lei de Administracio Financeira; ¢ Emendas a Lei do Centro
Canadense de Desenvolvimento da Gestao. O novo Cédigo também institui a Agéncia
de Gestdo de Recursos Humanos do Servigo Publico do Canad4, responsavel pela
implementa¢do da agenda de reforma da GRH.

O Cédigo de Modernizagao do Servigo Publico visa atingir quatro principais objetivos:

* tornar o regime de selecio mais flexivel para facilitar a contratacio das pessoas
certas quando e onde necessario com as devidas salvaguardas;

* possibilitar maior colabora¢io na relacdo entre o exercicio da atividade e a gestdo;

* promover aprendizado e treinamento mais focado e integrado para servidores de
todos os niveis; e

* definir mais claramente os papéis e responsabilidades da Secretaria do Conselho do
Tesouro, da Comissdo do Servico Publico, dos chefes executivos e seus gerentes.

O Cédigo de Modernizacio do Servigo Publico procura reforcar salvaguardas para manter
um servico publico baseado em mérito e ndo partidario, fundamentado nos valores da
transparéncia, justica e respeito. Chefes executivos continuarao sendo aptos a estabelecer as
metas de qualidade para o trabalho a ser realizado em suas respectivas organizagoes, e,
entrando o cédigo em pleno vigor, os gerentes terdo mais flexibilidade na area de recruta-
mento. O codigo também estabelece um Tribunal de Servidores do Servico Publico para a
resolucdo de contenciosos entre a equipe ¢ a geréncia. A Comissao do Servico Puablico
continuara a exercer um papel critico na prote¢io da integridade dos processos de contratagio
em todo o governo. O codigo também exige que departamentos estabelecam comités de
consulta entre os niveis operacional e de geréncia como um férum para didlogo de questoes
de interesse mutuo. Além disso, promovera aprendizado e desenvolvimento de carreira
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continuos. A Hscola Canadense de Servico Publico (Canada School of Public Service) sera
aberta e acessivel aos servidores de todos os niveis nos departamentos, agéncias e regioes.

O governo do Canada foi capaz de promover uma reforma tio abrangente em
razao do grande apoio de lideres administrativos e politicos e outros stakeholders-chave.
Havia consenso sobre a necessidade de fortalecimento significativo da GRH no servigo
publico, o que tornou politicamente viavel a adogido do projeto de lei. Como resultado,
estabeleceu-se um caloroso debate parlamentar sobre o projeto de lei e lideres sindicalis,
académicos, bem como antigos ¢ atuais executivos do servigo publico ofereceram
seus conhecimentos e especialidades nas audiéncias do comité. O processo preparatorio
também envolveu extensivas consultas com servidores publicos.

* Qual é a opgdo possivel de politica
preferida?

* Essa opcao deve ser concretizada por
meios legislativos ou nao-legislativos?

* Quais autoridades devem imple-
mentar a legislacao?

* Qual ¢é a abordagem basica a ser
adotada na legislagao?

* Que mecanismos legais e adminis-
trativos sao necessarios para por em pratica
essa abordagem e torna-la funcional?

Por conta do papel estratégico dos ser-
vidores publicos na manutengao das insti-
tui¢Oes estatais ao longo do tempo, a pro-
tecdo — estatutaria ou de algum outro tipo
— faz-se necessaria, especialmente em pafses
em desenvolvimento. Em um servico pu-
blico imparcial, profissional e responsivo,
os servidores nomeados também devem
ser subordinados aos politicos eleitos pelo
povo. Ao mesmo tempo, é apropriado dis-
tinguir a esfera politica da administrativa. De
maneira geral, os politicos deveriam “guiar,
e ndo censurar’: definir o quadro das poli-
ticas, estabelecer metas quando necessarias,
mas depois deixar que os servidores reali-
zem o trabalho de implementar a politica e
cumprir as metas de maneira profissional e
responsiva. Por sua parte, os servidores
devem implementar as politicas fide-
dignamente, dentro do razoavel, e nao
procurar criar uma base de poder rival.

E necessitio, também, fazer a devida
previsao das institui¢des basicas na consti-
tuicdo nacional e altera-la quando elas se
provarem inadequadas. A experiéncia
ocorrida em Sti Lanka exemplifica isso. Em
1972, o governo aboliu a independéncia
da Comissdao do Servico Puablico, 6rgao
responsavel pela contratacio no servigo
publico, subordinando-a ao gabinete, em
uma tentativa de tornar os servidores
menos distantes dos cidadaos e mais
sensiveis aos objetivos de desenvolvimento.
No entanto, isso levou a politizagido da
nomeacao publica e a deterioracdo na quali-
dade do servico. Em 2001, em um
marcante exercicio de rendncia, todos os
principais partidos uniram-se para apoiar
uma emenda constitucional que reinstituia
a independéncia da Comissido do Servigo
Publico. Eles também concordaram em
nomear membros da comissio que
tornassem essa independéncia uma
realidade, mesmo que isso significasse
enfrentar interesses politicos.

Governo central: conferindo papel
de lideranga 2 GRH

Quando os governos discutem sobre
quem deve ser o responsavel pela gestio
de recursos humanos, o debate incide
geralmente sobre a parcela de autoridade
que o 6rgao ou departamento central deve
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deter em relagio aos seus 6rgaos e departa-
mentos da linha de frente. Cabe aos
governos também, no entanto, decidir
sobre a divisio apropriada de responsa-
bilidade entre eles. Os papéis atribuidos aos
respectivos ministérios, nos diversos paises
em que a responsabilidade pela GRH nao
foi delegada a ministérios e 6rgaos da linha
de frente, sdo, de maneira geral, similares
aos apresentados na tabela 2.

Essa estrutura é particularmente pare-
cida com a do modelo da Commonwealth,
especialmente no que diz respeito ao papel
atribuido a2 Comissao do Servico Publico
(CSC), mas até paises nao participantes da
Commonwealth, como a Republica da Coréia
e a Tailandia, tém arranjos similares. As
Comissées do Servico Publico sio
freqiientemente associadas ao modelo
Westminster, enquanto na maioria dos
paises franc6fonos as responsabilidades da
comissao sao geralmente delegadas a cada
um dos ministérios, aproximando-se do
sistema mixto franceés.

Um importante elemento omitido por
essa versdo idealizada é a organizacdo de
servidores publicos, em muitos paises, em
“cadres” (quadros) ou “corps” (corpos),
cada qual vinculado a um ministério de
origem. Em sua maior parte, os quadros
guardam, até certo ponto, bastante
correspondéncia

aos respectivos

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico

ministérios. Assim, a maioria dos membros
do quadro de pessoal da educacio trabalha
em escolas, sob a autoridade do Ministério
da Educacgao. No entanto, membros de
quadros administrativos e gerenciais
podem ser lotados em qualquer ministério,
ainda que a promogdo e a transferéncia
sejam nominalmente controladas pelo
Ministério do Servico Publico. Isso gera
potencial para conflitos entre o ministério
de origem e o ministério no qual o gestor
efetivamente trabalha.

E facil verificar como essa estrutura
pode levar, sob um ponto de vista estra-
tégico, a fragmentacdo da GRH e ser fonte
de conflitos entre diferentes 6rgaos. Na era
do ajuste estrutural, quando muitos
governos tentavam reduzir o nimero de
servidores, os ministérios do Servico
Publico eram freqientemente consi-
derados pelos ministérios econémicos
como um cavalo de Tréia dentro do
governo, atuando como um sindicato
informal para frustrar os objetivos da
reforma (CORKERY; LAND, 1997). Os
servidores no Ministério da Fazenda em
Gana, por exemplo, nio escondiam sua
visdo de que seus colegas do Ministério do
Servigco Puablico eram a maior ameaca ao
sucesso da reforma (McCourt, 2001).

Do ponto de vista de uma GRH estra-
tégica, a solugdo, novamente, pode parecer

Tabela 2: A responsabilidade pela GRH em 6rgios do governo central

()rgﬁo

Funcio

Gabinete do primeiro-ministro

Politicas governamentais em geral

Ministério da Fazenda

Salarios e pensoes

Ministério do Servico Pablico

Desenvolvimento de catreiras e condi¢coes de
trabalho para servidores piblicos

Comissao do Servico Publico

Nomeagio, promocao, transferéncia e disciplina

Escolas nacionais de governo

Treinamento e desenvolvimento
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simples: reunir todas as fun¢des em um
unico 6rgao estratégico, possivelmente o
gabinete do primeiro-ministro ou seu similar.
Alguns governos seguiram nessa dire¢ao.
Essa foi parte da razio pela qual o Reino
Unido aboliu o Departamento do Servi¢o
Civil em 1979 e transferiu suas responsa-
bilidades para o Gabinete. Governo algum,
todavia, levou a cabo esse argumento,
especialmente porque os ministérios da
Fazenda por toda parte sio relutantes em
abrir mao de seu poder sobre o pagamento
dos servidores publicos, que consomem
grande parcela do gasto publico.

O carater path-dependent da adminis-
tracdo publica é outra razdo pela qual
6rgaos bem estruturados e com tradigdo
de competéncia, como as escolas nacionais
de governo, conseguem manter-se em
posicio central, muito embora sua propria
existéncia enfraqueca o impulso estratégico
do governo.

A licdo universal é que os principios
subjacentes a um servico ptblico imparcial,
profissional e responsivo precisam ser
institucionalizados, publicizados e prote-
gidos por um 6rgio (ou conjunto de
orgaos) guardido, que tenha prestigio e
poder no centro do governo. Tal 6rgio
deve promover e replicar um conjunto de
valores e comportamentos por meio de
orientacdes ¢ aconselhamento sobre a
politica de emprego no servico publico,
desenvolver cédigos de ética e exercer
vigilancia especial sobre o recrutamento, a
promocao e a avaliacio de desempenho
de servidores publicos, bem como sobre
o planejamento de carreira para os niveis
de direcdo do nucleo do servigo publico.

O o6rgio lider para assumir a GRH
seria, normalmente, o gabinete do
primeiro-ministro e, em alguns casos, o
Ministério do Servico Publico ou seu
equivalente. Hsse 6rgio coordenador

precisaria ter estrutura adequada para
oferecer consultoria a outros 6rgaos
centrais — e possivelmente outros minis-
térios — para desenvolver uma politica de
GRH. O Ministério do Servico Publico no
Marrocos realizou recentemente algumas
mesas-redondas, reunindo representantes
de diversoss 6rgaos. Essa iniciativa ¢ um
primeiro passo bastante ttil para o estabe-
lecimento de uma estrutura mais regular
de coordenacio.

Orgios centrais e de linha de
frente: estabelecendo a divisdo
de responsabilidades sobre a GRH

Delegar responsabilidade de gestdo a
6rgaos da linha de frente é parte central da
férmula da Nova Gestao Publica (NGP)
para gerir o servigo publico, pratica presente
em muitos pafses industrializados. No
servico publico do Reino Unido, por
exemplo, a delegacio tem sido um processo
gradual iniciado em 1964, quando a
contratagio de servidores para servicos de
escritorio foi transferida aos departamentos.
A Comissao do Servico Pablico continuava
a aprovar as nomeacoes, mas a necessidade
de aprovac¢io foi abolida em 1983. Em
1991, todo o recrutamento de servidores
de carreiras abaixo do grau 7 (nfvel gerencial
médio) também foi delegado, e em 1995,
o ponto de corte foi elevado para os de
grau 5 (nfvel gerencial sénior).

Além disso, a esfera central passou,
progressivamente, a delegar o poder sobre
salarios e escalas aos departamentos.
Atualmente, o papel da Comissdao do
Servico Publico do Reino Unido ¢
meramente de editar padroes de conduta,
fazer nomeagoes até o carreiras de grau 5,
julgar recursos administrativos, realizar
auditorias em sele¢Ges e promover boas
praticas nos departamentos por meio do
estabelecimento de diretrizes para
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processos seletivos. Nos 6rgaos de linha
de frente do Reino Unido, os gerentes sao
responsaveis pela selecio, disciplina, gratifi-
cacdes por desempenho e desenvolvi-
mento de carreiras. As unidades de GRH
sdo particularmente uteis como colabo-
radoras na elaboracdo de estratégias e
politicas de pessoal dos departamentos e
como provedoras de servigos de apoio
para os gerentes de linha. Essas unidades
s30 responsaveis por salarios e classificacao
de carreiras abaixo do grau 5, planeja-
mento de transi¢des, auditoria e monito-
ramento do desempenho e fornecimento,
a gerentes, de assessoria em selecdo, disci-
plina e treinamento, quando necessario.
Assim, apés um quarto de século de
delegacdo gradual de responsabilidade, a
idéia de um servico publico uniforme e
administrado centralmente esta chegando
ao fim no Reino Unido. E a pressio
profissional dos colegas e nao os controles
centrais que mantém a integridade do
processo de recrutamento dos servidores
publicos.

A delegacio da responsabilidade pode
ser apropriada, porém, apenas em pafses
que a implementam gradualmente e nos
quais 0 mecanismo de pressao profissional
pode operar. Em paises nos quais
controlar o nepotismo e o favoritismo ¢é
uma prioridade, a melhoria da qualidade e
responsividade do recrutamento ¢é tratada
mais efetivamente com uma estrutura de
selegdo central. De fato, em paises nos quais
o respeito pelo Estado de direito e a cultura
de transparéncia nio estdo internalizados
e, a0 contrario, o nepotismo e o favori-
tismo sdo amplamente disseminados, o
efetivo controle central pode ser a Gnica
opgao viavel.

Cada vez mais, a medida que os
governos comegaram a questionar o valor
do modelo NGP, vem reconhecendo-se
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que processos muito rapidos de descen-
tralizacdo das fun¢bes de GRH podem
levar a um declinio no profissionalismo
do servigo publico. A redugio do papel
das agéncias centrais de pessoal, que
tinham responsabilidades por todo o
servico, também significou que alguns
sistemas de apoio significativos para a
manutenc¢ao do ethos do servico publico
foram negligenciados.

Mais recentemente, a énfase na desre-
gulamentacao das fun¢oes de GRH tem
sido criticada por impor novas ¢ mais
pesadas limitagdes aos gerentes em razao
de suas conseqiiéncias ndo intencionais.
No Reino Unido, a eliminacio de
controles centrais de pessoal e a cria¢ao
de agéncias autonomas dentro do servigo
publico foram acompanhadas por novas
formas de regulacdo, que levaram a um
aumento no numero de reguladores e a
crescente tendéncia a codificacio de
normas e convencoes antes Nao escritas
(Hoop et al., 1999).

Juntos, esses desdobramentos ressal-
taram a necessidade de uma abordagem
equilibrada a reforma de GRH, como
recomendado pelos participantes de uma
oficina ONU/DESA (Departamento de
Assuntos Econémicos e Sociais), “Cons-
truindo o capital humano no servigo
publico”, realizada no 5° Forum Global
Reinventando o governo (México,
novembro 2003). A reunido concluiu que
“embora a delegacdo do recrutamento de
servidores por agéncias centrais... tenha sido
efetiva no geral, a existéncia de mecanismos
adequados de supervisio e controle de
qualidade nessa area ¢ essencial para evitar
abusos e mas praticas” (UNITED NATIONS,
2005). Isso continua sendo um desafio
organizacional chave para governos,
incluindo os que seguiram o caminho

da NGP.
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Quadro 2: O papel das TICs na promogido de uma GRH descentralizada —

Camardes

Antes de 2002, a gestio dos servidores do HEstado na Republica dos Camardes era
centralizada em dois ministérios: o Ministério do Servico Publico e da Reforma Adminis-
trativa (MINFOPRA) para desenvolvimento de carreira ¢ o Ministério da Fazenda e
Orgamento (MINFIB) para salarios e aposentadorias. Esse arranjo de gestio, no entanto,
havia, gradualmente, resultado em atrasos significativos no processamento de registros
de servidores; fraca acconntability em relagio ao desempenho individual e organizacional;
¢ aumento dos gastos com salarios em razao da deficiéncia dos mecanismos de verifi-
cacio do nimero real de servidores.

A natureza centralizada do sistema de gestdo de pessoal também significava que
outros ministérios, embora responsaveis pelo trabalho realizado por sua equipe, tinham
pouca ou nenhuma influéncia nos assuntos relacionados a promogio, ao desenvolvi-
mento ou a aplicagdo de sangdes no caso de baixo desempenho. Também era muito
dificil determinar com precisao o numero total de empregados do Estado, com numeros
conflitantes do MINFOPRA e do MINFIB, criando incertezas em relacio a conta de
salarios.

Assim, o governo decidiu embarcar em um novo programa para fortalecer a GRH
no setor publico. Uma parte importante da agenda de reforma era delegar a GRH para
o nfvel ministerial. Para facilitar esse processo, o governo desenvolveu um sistema
integrado informatizado de servidores estatais e de gestio da folha de pagamento,
conhecido pela sua sigla, em francés, como SIGIPES, que centraliza todas as informagdes
relacionadas a pessoal e folha de pagamento no servico publico. Desde entlo, o sistema
tem sido implementado em carater experimental em quatro ministérios: MINFIB,
MINFOPRA, Ministério da Educacio e Ministério da Saude.

Como conseqiiéncia do SIGIPES, gerentes seniores do governo tém agora acesso
a informagdes atualizadas sobre salarios e pessoal. Além disso, o sistema fornece
acesso on-line sobre o andamento de processos relacionados a sele¢do, promogao,
treinamento ¢ aposentadoria. Gerentes seniores no MINFOPRA podem também
buscar dados no SIGIPES e assegurar que procedimentos apropriados estio sendo
seguidos pelos servidores que administram o sistema. Ao tornar procedimentos
governamentais mais transparentes e reduzir a necessidade de interacdo entre
servidores e clientes, a eficiéncia e transparéncia da GRH aumentaram e as oportuni-
dades de corrupcido diminufram, um dos beneficios-chave do SIGIPES. A efetiva
implementagio do sistema também deveu-se a seguranca dos dados que circulam no
sistema, a qualidade das solu¢bes de hardware e software, e a qualidade do treina-
mento dos funciondrios envolvidos em sua operagio.

Um fator primordial do sucesso do SIGIPES foi a abordagem passo-a-passo para
sua implementagdo pelo MINFOPRA, somada a precisiao das informac¢des e completa
transparéncia. Em 2004, o MINFOPRA recebeu, pelo SIGIPES, o Prémio para o
Servigo Publico das Na¢des Unidas. Como resultado de seu sucesso na fase piloto, o
SIGIPES esta agora sendo expandido para outros ministérios na Repuiblica dos
Camaroes.
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Profissionalizando a gestido de
recursos humanos

Unidades de GRH: em diregdo a
especializagdo estratégica

Nossas ligoes aprendidas mostraram a
necessidade de abordagens mais coletivas e
horizontais a todos os aspectos da gestao no
servigo priblico. Isso € reforcado pela
constatagao de que as pessoas sao o capital
critico de uma organizagao moderna e
baseada no conbecimento. Devemos disputar
por profissionats de conbecimento em nm
ambiente em que se antecipa um niinero
significativo de aposentadorias em
organizagoes do setor piiblico ¢ privado e,
nesse sentido, um plano estratégico torna-se
necessdrio para o sucesso futro.

Government of Canada (2001)

Todo governo precisa desenvolver um
enunciado de politica publica, que defina
como a gestdo de pessoas contribuira para
a consecugao de seus objetivos estratégicos.
Esse enunciado nao muda da noite para o
dia — uma caracteristica intrinseca dos
objetivos estratégicos ¢ que eles nao sao
facilmente reversiveis —mas ¢é provavel que
mude quando um novo partido, com seus
proprios objetivos ou “manifestos” (para
usar a linguagem da politica) assuma o
poder. Na verdade, pode mudar até se o
partido, atualmente no governo, retornar
ao poder apds uma elei¢ao, na medida em
que o partido tenha apresentado um novo
“manifesto” ao eleitorado para ganhar
novo mandato. Para ter alguma validade,
uma estratégia deve ser considerada
importante, nio deve ser facilmente
reversivel e deve envolver comprome-
timento de recursos governamentais
durante um perfodo significativo (GERRY;
ScHoLEs, 2002). O tempo e o esforco
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dedicados serdo justificados somente se a
estratégia nao for automaticamente
descartada a cada troca de governo.

Ela deve, ainda, ser abrangente e
consistente. A partir da metade da década
de 1990, o Departamento do Servico
Publico e Administracio da Africa do Sul
elaborou planos bastante detalhados para
dar forma a sua ambicio de “transformar”
o servi¢o publico de uma burocracia de
comando e controle em instrumento de
prestacdo de servigos aos cidadaos. Muitas
vezes, no entanto, a estratégia de GRH
publica, assim como no setor privado,
pode ser fragmentada e emergente. Um
exemplo disso ocorreu ao final dos anos
90, com a decisdo estratégica do governo
de Botsuana de se tornar um “seguidor”
de salarios em vez de um “lider”, ou seja,
seguir as diretrizes salariais em curso no
setor privado ao invés de estabelecer suas
proprias diretrizes de maneira racional, mas
isolada. Os governos precisam reconhecer
os grandes beneficios de gerir o seu pessoal
estrategicamente, de tal forma que eles
contribuam para a consecu¢dao dos
objetivos politicos e de desenvolvimento
do governo.

Qual seja a estratégia de GRH adotada
pelo governo, sera necessario fornecer
apoio profissional nessa area aos gerentes
responsaveis pelas decises a respeito dos
servidores. Esse apoio é necessario porque
tais decisoes sao complexas e existe um
conjunto de boas praticas profissionais que
ajudario os gerentes a decidir da melhor
maneira. Contudo, a exce¢do de muitos
governos que contam com quadros ou
corpos profissionais e nio raras vezes
prestigiados em algumas areas, com
membros que incluem graduados em
academias consagradas como a Feole
Nationale d’Administration (Escola Nacional
de Administracio Puablica) da Franca, a
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funcao de GRH ¢ comumente descartada
por administradores generalistas, apare-
cendo abaixo de um quadro ou corpo
administrativo ou estrutura similar.

No inicio dos anos 1990, um estudo
sobre como os governos gerenciam seu
pessoal em trés paises africanos — Quénia,
Republica da Tanzania e Zimbabue —
demonstrou que os servidores responsaveis
pelos recursos humanos desempenhavam
papel restrito, burocratico e reativo, limitado
a decisoes rotineiras sobre o direito a
aumentos salariais e topicos semelhantes,
algumas das quais poderiam simplesmente
ser extraidas pela leitura das normas adminis-
trativas que regem o comportamento dos
servidores. Eles contribufam pouco ou quase
nada para as decisOes estratégicas sobre a
gestdo de servidores e sobre como atingir
os objetivos principais do governo. O
estudo observou que esse estilo de GRH
deriva de trés fatores:

* o “culto ao generalista”, que os
governos independentes herdaram das
antigas poténcias coloniais, em que a GRH
era vista como aspecto singelo e nao
profissional da administragio geral;

* a abordagem inflexivel e centrali-
zada a gestdo de pessoas, planejada para
conter a incidéncia sempre presente de
favoritismo e corrup¢ao limitando o
poder discricionario dos 6rgios da linha
de frente e gerentes; ¢

* a auséncia de modelos alternativos
de GRH e de especialistas em GRH
(TAYLOR, 1992).

Estudos mais recentes demonstraram
que esse papel limitado permanece espe-
cialmente difundido em pafses em desen-
volvimento e nao apenas nos paises
africanos citados.

Qual o melhor modelo de funcio-
namento da GRH que possibilitaria que os
governos administrem seus servidores de

forma a alcancar seus objetivos-chave? Um
modelo amplamente aceito, desenhado para
organizacdes em que os gerentes de linha
tomam decisdes de rotina sobre os
servidores — aqui chamado “especializacao
estratégica” — esboga 0s seguintes papéis:

* Especialista em estratégia: o papel
estratégico da GRH;

* Especialista em organizagdo do trabalbo:
o papel profissional em que os servidores
da GRH sido especialistas em atividades

“Na era do ajuste,
quando muitos
governos tentavam
reduzir o niimero
de servidores, os
ministérios do servico
publico eram vistos
pelos ministérios
econémicos como um
cavalo de Troi.
dentro do governo,
atuando como
um sindicato informal
para frustrar os
objetivos da reforma.”

como selecdo e treinamento e podem
assessorar os gerentes de linha sobre como
elaborar um processo seletivo, um curso
de treinamento, etc.;

* Defensor do empregado: o papel de
“porta-voz”, transmitindo as preocupacoes
dos empregados a respeito das condi¢oes
de trabalho aos gerentes seniores (por
exemplo, a preocupa¢io de que um
programa de downsizning ird aumentar,
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desproporcionalmente, a carga de trabalho
dos servidores remanescentes); e

* Agente de continua transformagao: o papel
de desenvolvimento da organizacio,
atuando como conselheiro em processos
de gestdo de mudangas, tais como as etapas
pelas quais os 6rgaos devem passar ao
implementar um programa de desenvol-
vimento de competéncias (ULRICH, 1998).

Servidores que desempenham esses
papéis devem ser especialistas, assessores,
consultores ou parceiros nas mesas de
negociagao. Precisam ter sélido conheci-
mento acerca do ambiente no qual a organi-
zagdo opera ¢ habilidade de prestar servigos
de forma eficiente. A trajetéria de carreira
tipica de um servidor publico generalista,
que pode, anteriormente, ter sido servidor
local e esperar tornar-se presidente do
conselho estatutario posteriormente, ¢ inade-
quada. Os governos precisardo investir no
treinamento de seus proprios gestores ou
indicar especialistas em GRH de fora da
administracdo para tornar a gestdo de
pessoas mais eficiente. Especialistas em
GRH também precisam ser levados a sério
por servidores mais antigos e politicos, se
pretendem influenciar a gestdo estratégica
de recursos humanos no servigo publico.

Quadros de competéncia: estabe-
lecendo o padrio de desempenho

E minha esperanca qute as competéncias
7108 fornecerao uma lingnagem compartilha-
da para o didlogo, em termos concretos, sobre
alto desempenho e exceléncia gerencial,
Acredito que nma visao compartilhada sobre
05 padries que 10s esforcamos para atingir
nos auxiliard em nossos continuos esforos
de preparar a Organizagdo para vencer os
desafios do sécnlo XXI.

Kofi Annan
(Secretatio-geral da ONU)!
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A aplicagao de um modelo baseado
em competéncias integrado ¢ importante
para as boas praticas de GRH no servigo
publico. Ao promover uma abordagem
consistente a todas as atividades da GRH,
o quadro ajuda a assegurar que a gestao
de recursos humanos contribua, de forma
efetiva, para a consecuc¢do dos objetivos
do governo (integracio vertical) e para
garantir que a GRH como um todo ¢
melhor do que a soma de suas atividades
individuais (integraciao horizontal). Uma
finalidade importante para o desenvol-
vimento desses quadros no servico
publico é promover uma linguagem que
pode ser compartilhada, uma vez que ela
se relaciona com padrdes e expectativas
de desempenho.

Um quadro de competéncias desen-
volvido pelo Servico Publico Irlandés
ilustra essa idéia. Seus autores destacam que
“Quando falamos sobre desenvolvimento
de competéncias, estamos falando do
desenvolvimento de comportamentos,
atributos, conhecimentos e habilidades
necessarios para o bom desempenho do
nosso trabalho, de forma a concretizatr o
nosso potencial e fornecer servigos de alta
qualidade para nosso publico” (CENTRE
FOR MANAGEMENT AND ORGANIZATION
DeveLorPMENT, 2003). O modelo irlandés
coloca o quadro de competéncias no centro
da administracdo do servico publico. Ele
descreve 17 competéncias comporta-
mentais identificadas como relevantes no
atual ambiente do servico publico. Uma
vez definido, esse quadro pode ser usado
em diversas atividades da GRH (Tabela 3).

O desenvolvimento de recursos
humanos fornece um exemplo desse uso.
Um quadro de competéncias similar ao
usado pelo Servico Publico Irlandés foi
empregado na INTAN, a escola de
treinamento de servidores puablicos na
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Tabela 3: Um quadro de competéncias para GRH

Atividade da GRH

Uso do modelo de competéncia

Nomeacao baseada em mérito

Atua como um quadro de “especificacao
da pessoa”, estabelecendo critérios de
selecao

Salarios e gratificagbes

Usado na “avaliacio do trabalho” para
fornecer base para salarios e categorias

Gestio por desempenho

Fornece um quadro para gerir o
desempenho dos servidores

Corte de cargos

Ajuda a identificar fun¢des priotitarias e
fung¢des que nao sao mais necessarias

Desenvolvimento de recursos humanos

Permite que gerentes e servidores
identifiquem a “lacuna de desempenho”
entre as competéncias existentes e as
exigencias dos cargos

Malasia, como base para desenvolver
competéncias de gestio em servidores
seniores. Nesse programa de treinamento,
pediu-se aos servidores que dissessem se
as competéncias especificas constitufam,
para eles, pontos fortes ou fracos. Se eles
achassem que uma competéncia em parti-
cular precisava ser desenvolvida, eles
deveriam listar os passos a serem tomados
para desenvolvé-la.

Deve-se notar que um quadro de
competéncias pode ser usado tanto em
6rgdos publicos que nomeiam profis-
sionais externos para cargos bastante
superiores (“ingresso lateral”), como
naqueles que fazem promogoes internas.
No primeiro sistema, as competéncias
podem servir de base para essas nomea-
¢bes de profissionais de fora; da mesma
forma, no segundo, as competéncias
oferecem critério para o desenvolvimento
do individuo nomeado internamente, que
precisa desenvolver competéncias, que
nao foram adquiridas na parte inicial da
carreira, para exercer 0 NOVO cargo.
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Nomeagio baseada em mérito:
selecionando a melhor pessoa para o
cargo

Eu considero a aristocracia natural
(cuja base ¢ a virtude e o talento) como o
mais precioso presente da natureza para a
edncagio, para os fundamentos ¢ para o
governo da sociedade.

Thomas Jefferson (1813)*

Um servico baseado em carreiras e
orientado pelo mérito é um fator-chave
para explicar o desempenho do servigo
publico. Diversos estudos corroboraram
isso e atribuiram o crescimento econémico
e a reducgdo da pobreza as caracteristicas
institucionais da nomeac¢do baseada no
mérito e da estabilidade da carreira (JAMES;
Evans, 2000). A construcao de um servigo
publico meritocratico ¢ de importancia
universal para o desempenho (ANDERSON;
REID; RYTERMAN, 2003) e significa langar
mao de talentos em grupos sub-represen-
tados, de forma a assegurar que os servigos
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publicos representem adequadamente
todos os segmentos da sociedade.

Mérito pode ser definido como “a
indica¢do da melhor pessoa para determi-
nado cargo”; é o impulso do ideal
napoleonico francés de “une carriere ouverte
aux talents”. Assim, em um sistema
meritocratico puro, todas as nomeagoes
publicas, de alto para baixo, sao
precedidas de uma competicdo baseada
em regras de mérito publicizadas e
passiveis de questionamento se houver
suspeita de violagao. Embora a defini¢ao
em si seja trivial e ndo controversa, ha
quatro situa¢Oes em que a aplicagao do
principio do mérito choca-se com a
pratica da administrago.

Excegdes ao mérito e a selegdo
competitiva

Provavelmente nenhuma adminis-
tracio opera um sistema puramente de
mérito ou de selecdo competitiva. Por
definicao, porém, é a “melhor pessoa” que
ira prestar o servico de melhor qualidade
ao publico. Portanto, ¢ de extrema impor-
tancia que o servigo publico consiga atrair
uma boa parcela dos melhores talentos do
mercado de trabalho. As excecoes demons-
tram que nem sempre ¢ “prioridade zero”
do governo selecionar o “melhor”. Essa
afirmacdo requer uma justificativa para
cada caso:

® agentes priblicos eleitos: alguns agentes sao
eleitos e nao nomeados;

® nomeagoes politicas: os agentes publicos
eleitos podem escolher alguns assessores
politicos. Pode haver relativamente muitos
deles, como nos Estados Unidos, ou
poucos, como no Reino Unido, mas, na
maioria dos casos, eles deveriam ser
restritos a equipe senior que trabalha
diretamente para os politicos, o que impoe
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um desafio para administragbes em que
ha muitos cargos politicos. E necessario ter
em mente que alguns sistemas do servico
publico com grande numero de
nomeagoes politicas, como na Franca e nos
Estados Unidos, sao, as vezes, orientados
por mérito, por causa da natureza seletiva
e competitiva do processo de sele¢ao;

® agdo afirmativa: muitas administragoes,
entre elas as da Malasia, Irlanda do Norte
e Estados Unidos, vem utilizando “cotas”
e similares em nomeagOes publicas para
agilizar a ascensdo de membros de grupos
em desvantagem, tais como mulheres e
determinados grupos étnicos como a
maioria indigena na Malasia ou a minoria
catolica da Irlanda do Norte. Um sistema
de cotas minuciosamente especificado
pode ter legitimidade democratica, mas
também ¢é possivel haver alternativas que
preservem o mérito;

* nomeagoes e transferéncias internas;
discricionariedade do gerente local a maior parte
das administragbes restringiram determi-
nados tipos de promogoes a servidores ja
pertencentes ao quadro como forma de
minimizar custos de transacio e oferecer
oportunidades de desenvolvimento na
carreira. Do mesmo modo, gerentes locais
tém liberdade para fazer algumas
nomeacoes;

® outras nomeagoes: planos de transicao,
cessOes de servidores, realocacio de
tarefas, terceirizacOes, etc. constituem outras
maneiras de a administragdo preencher
cargos especificos.

E razoivel que o mérito seja repelido
em alguns casos: seria perverso, por
exemplo, em nome da “justica”, abolir um
sistema de transferéncia que tenha sido
introduzido para minimizar a corrupgao.
Contudo, com a 6bvia exce¢ao de agentes
publicos eleitos, ainda deve haver um
procedimento adequado que preserve o
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mérito tanto quanto possivel. Preferen-
cialmente, ele deve constituir uma versio
minimamente adaptada ao procedimento
normal, de forma que a transparéncia seja
preservada tanto quanto possivel. No
entanto, os fatores acima mencionados
encontram-se freqiientemente em tensao
com o principio do mérito, demandando
dificeis julgamentos em casos particulares.
Ha também circunstancias nas quais
o mérito é desprezado em vez de afastado
e outras em que ha necessidade de
promové-lo. E o caso da corrupcio
financeira, mas ha também outros
obstaculos como o apadrinhamento
politico (clientelismo) e o nepotismo; as
varias formas de discriminacdo; a ma
defini¢do do “principio do mérito”; e a
politizacdo do servico publico.

Internalizando o principio do
meérito

O papel do arranjo institucional pode
ser minimizado onde o principio do mérito
esta internalizado e é policiado por pressao
dos colegas (no jargao da gestao moderna,
pode-se dizer que a cultura estd desempe-
nhando algumas das fun¢des da estrutura).
Assim, no Reino Unido, a fun¢io central
de selecdo foi, na verdade, privatizada e
todas as fung¢des operacionais foram
delegadas a departamentos de linha de
frente. O argumento de que outros paises
devem, em certa medida, fazer algo
parecido foi vigorosamente defendido
(ANDERSON; REID; RyTERMAN, 2003),
embora a estrutura descentralizada nem
sempre seja apropriada, conforme
discutido anteriormente neste capitulo.
Contudo, outros arranjos institucionais
devem ser considerados, como:

* estabelecimento de uma agéncia
central de recrutamento e selecio (discutido
acima no contexto do marco legal);

* disposi¢bes legais (como, por
exemplo, a perseveranca da Polénia no
sentido de desenhar uma lei do servico
publico ao longo de varias mudancas de
governo);

* separacdo da esfera politica da
administrativa;

* estabelecimento de um servico sénior
de “elite” (como na Argentina); e

* Elabora¢ao de um cédigo de
conduta interno.

Os arranjos acima sugeridos nao irao
abolir o apadrinhamento da noite para o
dia; na verdade, eles sio constantemente
ameacados pelas proprias pressdes que
visam contet. No entanto, a evidéncia de
paises como Singapura é que a persisténcia
cria, pelo menos, uma zona que pode ser
usada como base para expandir a influéncia
do mérito.

Como identificar o mérito

Tanto as questdes macto quanto as
micro s3o importantes para a selecao: de
nada adiantam os arranjos institucionais
elaborados se o contetdo do processo de
selecao nio for aprimorado. O mérito nao
¢ auto-evidente e a justica deve ser vista para
ser feita. As administracbes muitas vezes
aplicam esses “trufsmos” adotando um
sistema de concursos competitivos em estilo
universitario, como no Paquistio e na
Republica da Coréia, ou pelo exame das
qualifica¢des educacionais, como em
Singapura. Tais métodos sao justos e detém
confianca publica. Contudo, nio reco-
nhecem o mérito, uma vez que ha pouco
vinculo entre o que € testado e as exigéncias
do trabalho (uma meta-andlise encontrou
uma relacdo estatistica muito baixa entre as
qualificaces e o desempenho no trabalho).

Por outro lado, testes de selecdo
comerciais sofisticados, amplamente
usados em paifses ocidentals, ndo estao
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disponiveis para venda na maior parte dos
paises em desenvolvimento e economias
de transicao e recria-los exigiria uma massa
critica de psicélogos organizacionais que
poucos pafses em desenvolvimento
possuem. Além disso, tais métodos nio se
justificariam para a maior parte das
nomeagoes publicas, inclusive nomeagdes
para trabalhos manuais (neste contexto, s
trabalhos manuais sdo tdo importantes
quanto os de profissionais seniores). Feliz-
mente, outros métodos validos e praticaveis
estao disponiveis: boa pratica ndo ¢ uma
prerrogativa apenas dos ricos.

A luz da pesquisa e da pratica organi-
zacional, um bom procedimento de
nomeac¢ao terda oito elementos (deve-se
observar que a lista inclui o desenvolvi-
mento de competéncias, um segundo
exemplo de como essa atividade ¢ crucial
na GRH):

* uma andlise das atribuicoes do cargo, que
resulte na descricdo, por escrito, das
atribuicdes (descricio das funcdes) e das
competéncias necessarias para seu exercicio
(o quadro de competéncia ou especifi-
cagdo da pessoa);

* um aniincio disseminado para os grupos-
alvo interessados, incluindo um resumo da
descricao das funcoes;

* um formuldrio de inscrigao padrao,

* um esquema de pontuagio baseado na
especificagdao da pessoa;

* um procedimento de eliminacao (short-
listing) para reduzir o nimero de formu-
larios enviados, se necessario, a um nimero
mais plausivel;

* um procedimento de selecio final baseado
na especificacao da pessoa e incluindo uma
entrevista com uma banca;

* um procedimento de nomeagio baseado
no esquema de pontuagio; e

* informagao dos resultados a candidatos
selecionados e nio selecionados.

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico

O formato de “centro de avaliacdo”,
contendo varios métodos de selecdo que
incluem entrevista e atividades orais ¢ escritas
conforme o caso, continua sendo o padrio
de ouro da selegio publica. E utilizado em
varios pafses que tomaram emprestado o
modelo do Reino Unido. Pesquisa recente
demonstra, no entanto, que a validade da
impopular entrevista realizada por banca
pode equiparar-se a de um centro de
avaliagdo, caso seja bem estruturada, baseada
na andlise das atribui¢coes do cargo,
conduzida por entrevistadores treinados e
culmine com uma nomeacio que reflita a
pontuagio independente dos membros da
banca. Entretanto, a utilizacio de um
segundo método na etapa final da selecao
pode oferecer uma visio diferente, as vezes
corretiva, do candidato.

As praticas de mérito nio sdo
universais mesmo em governos de paises
industrializados. Além disso, as nomeacoes
nao sao feitas em um vacuo organizacional
e sao afetadas pelo clima geral, bem como
pelas praticas que as rodeiam. Dito isto,
ressalte-se que fortalecer a nomeagio
baseada no mérito ¢ uma das maneiras mais
simples e poderosas de os governos
melhorarem sua eficiéncia.

Desenvolvendo uma politica
salarial: atrair e reter talentos

Qmnando os saldrios no governo caem,
tanto em termos absolutos quanto em
relacao a atividades remuneradas alterna-
tivas, o funcionalismo priblico se adapta a
nova situacio’.

Mudangas demograficas e de outros
fatores do mercado de trabalho, tais como
a crescente competicio por talentos no setor
privado e ndo-governamental, estio
tornando o recrutamento e a retenciao de
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pessoal de qualidade uma questao cada vez
mais critica para o setor publico. Salarios
adequados sio amplamente considerados
um componente-chave para melhorar e
manter a motiva¢ao, o desempenho e a
integridade dos servidores publicos
(KiraGU; MUKANDALA, 2003). Por outro
lado, baixos salarios levam a absenteismo,
empregos alternativos e adicionais,
corrupeao e baixa produtividade. Portanto,
o desenvolvimento de uma politica salarial
faz parte de uma GRH estratégica no
servico publico.

Contudo, assolados por limites orca-
mentarios e envolvidos, de um lado, em
negociacbes com sindicatos, e, de outro,
com doadores, os governos facilmente
esquecem a que o salario se presta. O
objetivo de uma politica salarial deveria ser
pagar aos servidores publicos o suficiente
para atrair e reter pessoas competentes.
Manter o desempenho e a motivacao dos
servidores publicos também deveria ser
uma considera¢do importante no desenvol-
vimento de uma politica salarial. Por
exemplo, com salarios acima do ponto de
equilibrio — e havendo flexibilidade
suficiente no mercado de trabalho para tal
— tende-se a aumentar o custo de oportu-
nidade para pessoal com produtividade
decrescente. Salarios mais altos podem,
portanto, promover a orientacio para o
desempenho no servico civil.

Botsuana ¢ um exemplo de pafs que
utilizou o salario como elemento-chave
para atrair e reter servidores de qualidade
no setor piblico. A Comissio Presidencial
de Revisao da Politica de Receitas de 1990
desempenhou papel crucial nesse sentido.
O governo permitiu que forgas de
mercado determinassem as faixas salariais
e também atuou no sentido de “descom-
primir” os salarios, de modo que a rela¢ao
entre os servidores publicos mais

bem pagos e os menos bem pagos se
ampliasse significativamente entre 0s anos
1980 e 2002. Seus salarios hoje se encon-
tram entre os mais altos dos pafses da
Africa Subsaariana (KIRAGU; MUKANDALA,
2004).

O fato de Botsuana ter conseguido
realizar uma reforma salarial significativa
no servico publico sem duvida deve-se,
em parte, as riquezas naturais do pais — no
caso, diamantes. Contudo, Botsuana nio é

“Sistemas de
avaliacdo se
parecem bastante
com cintos de
seguranca. A maioria
das pessoas cré
que sdo necessdarios,
mas nado gosta de
utilizd-los.”

o unico pafs em desenvolvimento
abencoado com dota¢des consideraveis de
recursos naturais de valor. Diversos outros
paises em desenvolvimento contam com
um patrimoénio natural semelhante, mas
nao conseguiram melhorar as condigoes
de trabalho para o funcionalismo publico.
O que parece ter feito a diferenga ¢ a gestao
estratégica e efetiva da receita gerada por
parte das institui¢oes publicas, bem como
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um compromisso genuino da lideranca
com a reforma.

Apesar de o desenvolvimento de uma
politica salarial ser uma questio inevita-
velmente politica e delicada, governos e
doadores internacionais muitas vezes
sucumbem a uma ingenuidade especifica:
supor que os governos podem realizar
qualquer coisa que desejarem, se
simplesmente tiverem a determinagio de
fazé-lo. No entanto, restricOes politicas e
fiscais determinam que a maioria dos
governos de pafses em desenvolvimento
nio pode simplesmente realizar uma
reforma salarial racional e ideal. O
presidente Soglo, do Benin, havia anterior-
mente atuado como diretor regional do
Banco Mundial, mas foi incapaz de levar
a cabo sua tdo desejada reforma salarial
em funcao da oposi¢ao dos sindicatos de
servidores publicos e de membros do
Parlamento, levando por fim a sua derrota
na eleicao presidencial de 1996.

Isto nio significa que os governos sao
obrigados a ceder, entregando-se ao /obby
politico, como o dos sindicatos de
servidores publicos. Ao invés disso, um
governo precisa chegar a um equilibrio
delicado entre o que ¢ ideal e o que os
stakeholders mais importantes irdo aprovar,
mantendo um programa de reforma
gradual ao longo de varios anos. Todo
governo precisa levar em consideragido
restricbes politicas, bem como fiscais,
quando se trata de decisGes salariais no
servico publico. Como o processo ¢é
sempre intensamente afetado pelas
politicas e pela escassez de recursos, nem
sempre ¢ possivel dar-se ao luxo de uma
politica ideal.

Uma politica salarial ndo determina a
viabilidade financeira; ela é, isto sim, uma
restricdo imposta pelo or¢amento. Gastos
com salarios ndo deveriam ser orcados

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico

sem levar em considerag¢do outros gastos
governamentais. Por exemplo, exaurir o
or¢amento com salarios dos professores
e médicos pode restringir a aquisicio de
livtos e medicamentos. O importante ¢
alcancar um mixideal de gastos em termos
de objetivos estratégicos, ao invés de
simplesmente estabelecer uma meta
exclusivamente para despesas com salarios.

Elementos-chave de uma
abordagem estratégica

Uma politica salarial deveria ser
estratégica no sentido de satisfazer minima-
mente 0s stakeholders, 20 mesmo tempo em
que se pensa mais a frente. A alternativa seria
ser “reativo”, com um governo a mercé de
grupos de interesses cuja forga muitas vezes
tem pouco a ver com a sua contribuicao
para a consecucao dos objetivos do
governo. Portanto, um governo precisa
comegar com uma estratégia adequada para
as circunstancias. No ambiente politico, ¢
necessario realizar um delicado namero de
malabarismo, equilibrando prioridades e
interesses-chave dos stakeholders, assim como
a eqliidade e a motivagao, ao desenvolver
politicas salariais. Uma estratégia salarial
normalmente envolverda as seguintes
questoes:

e alinhar os salarios com os objetivos
politicos gerais do governo, o que inclui
identificacdo de todos os grupos de
servidores (por exemplo, professores de
ensino fundamental) que atualmente
estejam recebendo saldrios demasia-
damente altos ou baixos nas areas as quais
o governo deseja dar prioridade. E desta
forma que os salarios contribuem para
alcancar dos objetivos estratégicos do
governo;

* determinar a base salarial e, em
especial, a mistura adequada entre os
seguintes fatores primarios e secundarios:
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- Fatores primdrios:
* Disponibilidade or¢amentaria
(por ex., restricoes orcamentarias)
* Conteddo da funcio exercida,
possivelmente baseada na
“avaliacao do trabalho”
- Fatores secundarios
* Custo de vida
* Salarios baseados no mercado
* Desempenho individual
* QualificacOes

* estabelecer uma “relacdo de com-
pressao” adequada entre os servidores
mais e menos bem pagos, e

* alcancar equilibrio entre salarios, outros
beneficios (inclusive aposentadoria) e outros
subsidios. E importante reconhecer que a
remuneracdo nao-monetaria (tals como
moradia) e promessas de beneficios a serem
pagos no futuro (tais como pensdes) sdo
uma despesa corrente; caso CONtrario, os
salarios do servigco publico estardo sendo
sighificativamente sub-avaliados.

Equilibrio entre eqiiidade e
motivagio

Governos siao geralmente obrigados
a se comprometer politicamente com
salarios equitativos até mesmo quando
fatores de mercado ou desempenho nio
o justificam. Sob algumas circunstancias,
contudo, manter salarios eqiitativos
simplesmente nio é viavel. Em primeiro
lugar, vincular salarios eqiitativos a um
“salario minimo” pode parecer a decisao
“certa”; todavia, em paises de renda per
capita extremamente baixa, isso equivale a
premiar servidores de nfvel mais baixo, o
que aumenta o risco de inchamento do
servico publico. Em segundo lugar, com
niveis salariais equiparaveis ou até mesmo
inferiores a salarios de mercado, um servico
publico inchado na base da piramide e
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remunerado de forma eqiitativa pode
acabar minando outros projetos vitais de
gastos governamentais. Portanto, o paga-
mento eqiitativo ndo ¢ viavel sem um
servico publico rightsized, ou seja, redimen-
sionado para um tamanho correto.

A motivag¢ao, por outro lado, inclui o
uso de diferenciais salariais para dar ao
funcionalismo publico incentivos para
buscar responsabilidades de nivel mais
alto. Os sistemas de servigco publico civil
tradicionalmente basearam suas escalas
salariais em qualificagdes formais e no
conteudo da funcio e ndo em fatores de
mercado. Em anos recentes, entretanto,
em especial com referéncia ao modelo
NPM, os governos tornaram-se cientes
de que precisam vincular seus salarios aos
praticados no mercado a fim de atrair e
reter os talentos necessarios para melhorar
e dar sustentacdo ao desempenho do
setor publico. Quando a desigualdade de
renda entre servidores ¢ deliberadamente
aumentada, as posi¢cdes no alto escalao
tornam-se mais atraentes. Isto é realizado
por meio da “descompressio salarial”, o
que significa aumentar a relagio entre os
salarios do topo e os da base. Quanto
maior a relacdo, maior a descompressio
de salarios, e vice-versa. O pressuposto
de uma descompressiao simultanea a
manuten¢dao dos gastos em niveis
constantes ¢ que os escaldes mais baixos
de servidores sdo pagos acima do valor
de mercado, enquanto os os mais altos
sao sub-remunerados.

Conforme mostra a Tabela 4, alguns
paises optam por uma estrutural salarial
mals igualitaria, enquanto outros operam
com um diferencial salarial maior entre os
niveis mais altos e os mais baixos do
servigco publico civil. Na teoria, uma
estrutura salarial igualitaria é mais atraente
para os escaldes inferiores do servico
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Tabela 4: Relagido de compressio de escala salarial, 1991-2003

Pais Anterior Final Periodo de referéncia
Camboja - 2 2002

Cabo Verde 5 7 1991-2001
Gambia 8 7 1992-2003
Guiné - 2 2002
Madagascar 3 5 1997-2002
Mali 7 6 1994-2003
Mauritania 2 2 1993-2002
Paquistao 9 10 1994-2002
Peru - 3 2002
Senegal 5 4 1994-2001
Suriname 6 3 1997-2002
Timor-Leste 4 4 2002-2004
Togo 4 4 1991-1999
Tonga - 7 1997
Uganda 4 5 1995-1997
Estados Unidos 6 6 1994-2004
Iémen - 3 1998

Fontes: UN/DESA, com base nos relatérios nacionais do FMI, relatérios do Banco Mundial e estatisticas

nacionais.

Nota: A relacdo de compressao ¢ calculada como sendo a relagdo entre a média do nivel salarial mais
alto e a média do nivel salarial mais baixo, sempre que possivel.

publico civil, enquanto estruturas salariais
com maior descompressao provavelmente
levardo ao recrutamento e a retencao de
talentos que, caso contrario, possivelmente
passariam para a iniciativa privada.

Escopo das gratificagdes

A maioria das pessoas concordaria
que Camboja, Guiné e Mauritania, onde
a relacao salarial média entre o nivel mais
alto e o mais baixo era de apenas 2,
necessitavam de “descompressao”. Os
governos, no entanto, também precisam
levar em consideracao subsidios e bene-
ficios em espécie. Por exemplo, a relagao

de compressao moderada de Uganda em
meados dos anos 1990 mudou para 1:100
ap6s a inclusio de beneficios nio-
monetarios (GOVERNMENT OF UGANDA,
1994). Isto ¢ freqliente em diversos niveis,
especialmente em pafses em desenvol-
vimento. Na Zambia, por exemplo, os
secretarios permanentes recebem 50 vezes
mais do que os servidores do nivel mais
baixo do servi¢co publico quando
subsidios e beneficios em espécie
(moradia, carros, telefones, etc.) sao
levados em conta. Contudo, ao se
excluirem tais beneficios, a diferenca é de
somente cinco vezes (KEULEERs, 2004).
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Em muitos paises em desenvolvi-
mento, subsidios e beneficios em espécie
desempenham papel substancial na remu-
nera¢do de servidores do setor publico,
motivo pelo qual chegar a um equilibrio
entre salarios e beneficios e subsidios ¢é
tao importante. Um passo inicial em
direcio a uma reforma salarial é consi-
derar a monetarizacao de tais beneficios
a fim de evitar o abuso de privilégios
indefinidos e direitos adquiridos para
servidores publicos. Em 2002, a Nigéria
adotou uma politica de monetarizagao
para verificar os custos crescentes de se
oferecer beneficios em 4areas tais como
hospedagem, transporte, alimentacio,
despesas com servicos publicos (energia
elétrica, agua, etc.), empregados domés-
ticos, férias, medicamentos, moveis,
veiculos e motoristas. Os custos de tais
amenidades tornaram-se tdo substanciais
que deixavam pouco espago para o
financiamento de outras prioridades
governamentais, por exemplo, projetos
importantes. Contudo, a evolugio recente
da Nigéria mostra que a monetarizagao
de beneficios tem seu pre¢o, pelo menos
em termos politicos. Apesar de a remu-
nerac¢ao ndo-transparente ser ineficiente e
nao-eqiitativa, “aumentar a transparéncia
de forma prematura provavelmente ira
gerar pressiao descontrolada e impossivel
de ser sustentada em prol da equaliza¢io
de beneficios e de aumentos salariais
generalizados” (GARNETT; STEVENS, 2000).

Além disso, onde a corrupgio e
empregos secundarios prevalecerem,
provavelmente os servidores publicos mais
antigos irdo obter mais destas fontes do
que seus colegas mais jovens, mais uma vez
atenuando os efeitos da compressao
salarial. Deve-se observar que a descom-
pressdo salarial provavelmente sera
negativa em termos de género, na medida

que os servidores publicos mais antigos sio
predominantemente masculinos. Uma
reforma salarial ampla precisar levar em
consideracido todos esses fatores e nao
simplesmente os niveis salariais “mais
gritantes”, as quais, apesar de serem um
ponto de partida, normalmente fornecem
uma imagem incompleta dos rendimentos
efetivos dos servidores publicos mais
antigos. Também ¢é preciso manter em
mente que a multiplicidade de fontes de
renda dos servidores mais antigos aumenta
os custos administrativos do sistema de
folha de pagamento do governo.

Na maioria dos pafses desenvolvidos,
os subsidios e beneficios em espécie
desempenham um papel bastante pequeno
na remuneracio total do funcionalismo
publico. Em meados da década de 1990,
por exemplo, o salario-base dos servidores
publicos da Franca e da Alemanha
respondia por 70%-90% e 75%-95% da
remuneracio total, respectivamente, €, n0s
paises nérdicos e anglo-saxdes, ela
respondia por praticamente 100% do total
(Orcpb, 1995).

Embora oferecer incentivos para
aspectos tais como antigtiidade ou nomeagao
para cargos nao-atraentes tenha seu mérito,
o desenvolvimento de tabelas de salarios e
complementos adicionais abrangentes e
customizados tem seu prego. No Peru, por
exemplo, somente 41% de todos os
pagamentos de salario foram computados
na folha de pagamento formal nos ultimos
anos. O restante da conta salarial cobria 40
diferentes complementos salariais, seja em
dinheiro ou em espécie. Conseqiientemente,
servidores com o mesmo nivel salarial e
desempenhando mais ou menos as mesmas
func¢oes corriam o risco de receber salarios
muito diferentes. O resultado liquido era que
a coesdo interna dos niveis salariais no
servico publico do Peru tornou-se
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excessivamente distorcida, podendo, em
casos excepcionais, até mesmo a remu-
neracio maxima do nivel mais baixo ser
maior do que o salario maximo registrado
para vice-ministros (WORD Bank, 2002).
Como resposta a esses efeitos adversos dos
complementos customizados, a Lei do
Sistema de Remuneracio do Servico
Publico foi adotada em 2005.

Competitividade salarial do setor
publico

Igualmente — ou até mesmo mais —
importante é a competitividade salarial do
setor publico vis-a-vis a da iniciativa privada.
Normalmente acredita-se que os salarios
no setor publico sejam muito mais baixos
do que na iniciativa privada. Contudo, essa
conclusao pode nao se aplicar a todos os
niveis salariais do servico publico. Por
exemplo, os salarios do setor publico na
América Latina e no Caribe tendem
normalmente a ser menores do que aqueles
oferecidos pelo setor privado, o que pode
nao se aplicar aos cargos que demandam
grau menor de competéncias. Enquanto os
altos escaloes do setor publico muitas vezes
recebem salarios significativamente
inferiores aqueles percebidos por seus pares
no setor privado (cerca de 25% a 35%, de
acordo com um estudo), ndo ¢ raro ocorrer
paridade nas fun¢des nao-qualificadas
(REID; ScotT, 1994). A experiencia de paises
da América Latina e Caribe também indica
que quanto maior qualifica¢do uma funcao
no setor publico exigir, tanto maior o
diferencial salarial em relacio ao setor
privado.

Tais constatacbes nao estdo limitadas
a América Latina e ao Caribe. Exemplos
de pafses tdo diferentes quanto Guiné,
Paquistio e a antiga Republica Iugoslava
da Macedonia ilustram a necessidade de
se olhar tanto para a taxa de compressao
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quanto para os diferenciais salariais entre
os setores publico e privado a fim de
realizar uma comparag¢do equilibrada de
salarios em todos os niveis. No Iémen, por
exemplo, a taxa de compressao no governo
era de somente 1:3 no final dos anos 1990.
Da mesma forma, executivos seniores no
setor privado recebiam salarios nove vezes
maiores do que aqueles recebidos por seus
pares do setor publico, enquanto a remu-
neracio no nivel de servi¢os de apoio era
trés vezes superior a do setor publico,
apesar de esta compara¢do nao incluir os
baixos salarios pagos pela economia
informal (WorLD Baxk, 2000). Sob tais
circunstancias, atrair e reter os mais
talentosos torna-se bastante improvavel.

As vezes, as diferencas salariais entre
os setores publico e privado podem até
mesmo parecer absurdas, conforme
ilustrado por alguns exemplos. Em
Mogambique, no inicio dos anos 1990, por
exemplo, as diferencas salariais eram tdo
distorcidas que um faxineiro empregado
por uma organizagao internacional recebia
um salario equivalente ao de um diretor
no setor publico. No final dos anos 1990,
contudo, esta relacio havia melhorado, de
modo que um motorista empregado no
setor privado recebia o equivalente ao salario
de um professor de uma universidade
publica. Entretanto, consideradas as visiveis
diferencas de padrao de vida, os pagamentos
associados a um segundo emprego (ndo-
oficial) e a corrup¢ao — ou o que muitas
vezes era denominado “remuneracio
secundaria” — desempenhavam um
importante papel no aumento da renda total
(SULEMANE; KAY1ZZ1-MUGERWA, 2001).

A presenca de doadores ¢ organi-
zagoes internacionais que oferecem altos
salarios em paises em desenvolvimento e
economias em transicio tem levado,
muitas vezes, ao “desvio” de servidores
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altamente qualificados, cuja disponibilidade
no mercado de trabalho ¢ relativamente
escassa — servidores que, caso contrario,
ocupariam altas posi¢oes no setor publico,
conforme demonstrado pelas experiéncias
de Camboja e Mogambique. Ademais, os
altos salarios de funcionarios em Unidades
de Implementacido de Programas patroci-
nadas por doadores nio raras vezes
inibiram a absorcao de “fim de carreira”
daqueles funcionarios pelo setor publico.
Numa tentativa de atacar tais problemas,
na Bolivia alguns doadores multilaterais e
bilaterais estao financiando um plano de
incremento salarial em ministérios priori-
tarios (WoOLRD BANK, 2003).
Desnecessario dizer que ha exemplos
que desafiam a afirmacio geral de que
diferencas salariais sao a favor do setor
privado. No Marrocos, um estudo recente
constatou que a compensacio monetaria
no setor publico ¢ 8% mais alta do que no
setor privado. No entanto, se todos os
subsidios ndo-monetarios forem incluidos
nesta compara¢ao, a remuneracgao total dos
servidores publicos no Marrocos seria
entre 1,5 e 2 vezes mais alta do que no
setor privado. Isto — conclui o estudo —
pode explicar as filas significativas para
emprego no setor publico no Marrocos,
especialmente por parte de trabalhadores
qualificados (AGENOR; Aynaoul, 2003).
Em geral, deve-se esperar uma remu-
nera¢iao mais alta no setor privado do que
no setor publico devido a estabilidade no
emprego, beneficios de aposentadoria
quase sempre generosos € as taxas mais
elevadas de absenteismo. Nesse sentido, nao
necessariamente deveria ser objetivo dos
governos equiparar compensagoes com o
setor privado de forma geral. Ao invés
disso, deveriam visar oferecer remuneracao
que permita, pelo menos, manter um
padrio de vida minimo para servidores

dos nfveis mais baixos e, 20 mesmo tempo,
oferecer incentivos para que dirigentes
permane¢am no setor publico por meio
de uma descompressao salarial adequada.

Caso seja considerado necessario
aumentar salarios, 0 governo — em termos
ideais —ira torcer para que haja crescimento
econdmico significativo o suficiente para
financiar os aumentos. No entanto, mesmo
que o crescimento seja reduzido, pode
haver espago para aumentar as receitas
tributarias. O estabelecimento de autori-
dades fiscais autonomas parece ter
melhorado a receita em varios paises
africanos, incluindo Mo¢ambique e Africa
do Sul. Uganda oferece um exemplo
dramatico: ap6s o estabelecimento da
Autoridade Fiscal da Uganda, a receita
aumentou quase cinco vezes entre 1991 e
1996 (KirRAGU; MUKANDALA, 2004).

A pratica de delegar a responsabilidade
pela arrecadacdo de (certos) impostos a
entidades autonomas — normalmente
conhecida como “tax farming” ou tercei-
rizacdo da arrecadagdo tributaria — pode
minimizar a atuacdo governamental e
resultar em maior eficacia na arrecadacio
de impostos (StELLA, 1992). Considera-se
que a vantagem basica deste sistema € a
capacidade de gerar mais receita bruta em
comparagcdo a cobranca de impostos
diretamente realizada pelo governo.
Contudo, o problema ¢é que esta pratica
tende a tornar-se demasiadamente cautelosa
com os recursos empregados em excesso,
uma vez que 0s custos pagos pelos contti-
buintes, por exemplo, nio sao levados em
considera¢do, o que, por sua vez, geraria
despesas governamentais adicionais no
monitoramento, anulando o ganho inicial.

Outra opgdo é o governo encontrar
dinheiro em orcamentos ja existentes. Se,
por exemplo, Sri Lanka ou Uganda conse-
guirem um acordo duradouro com os
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rebeldes, os gastos com seguranga
poderiam diminuir e as economias obtidas
poderiam ser redirecionadas para o
aumento de salarios. Se isto nao for
possivel, todavia, o governo volta para o
remédio da era de ajustes estruturais: o
corte de alguns empregos a fim de pagar
mais as pessoas que realmente importam.

Dados sobre emprego e salarios

Considerando a crescente importancia
da remunera¢do para a motivagio e
retencdo de pessoas de talento no setor
publico, é preocupante que a maioria dos
paises em desenvolvimento e economias
em transicio dediquem esfor¢os relati-
vamente pequenos a coleta de dados de
qualidade sobre emprego e salarios. Por
algum motivo, a disponibilidade de bons
dados nessa 4rea é muito limitada, dificul-
tando — ou até mesmo impossibilitando —
medir o custo e a contribui¢ao dos recursos
humanos ao desempenho geral do setor
publico. Este trabalho, portanto, recomenda
que os governos déem maior atencao ao
desenvolvimento de melhores sistemas e
metodologias para aperfeicoar a coleta e
analise de dados sobre salarios e empregos
no setor publico.

Em primeiro lugar, entretanto, os
governos precisam resolver uma série de
questoes metodoldgicas essenciais ao
processo de coleta e analise de dados sobre
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empregos e salarios no setor publico. Isso
inclui decidir a respeito do escopo, da
oportunidade e da freqiiéncia da coleta de
dados, bem como a definicao de termos-
chaves. Dados sobre salarios, por exemplo,
muitas vezes excluem remuneracoes
discutido
anteriormente. Desnecessario afirmar que,

nio-salariais, conforme
ao excluir beneficios tais como pensdes,
moradia, automoveis, telefones, alimen-
tacdo e vestuario, cujo valor muitas vezes
ultrapassa o salario-base, mina-se a
utilidade da coleta de dados nesta area.
Outra questdo preocupante ¢ a falta de
padroes comuns aos diversos paises que
permitam a coleta de dados sobre emprego
e salarios no setor publico. Tais dados
raramente sao comparaveis entre os pafses,
devido a uma série de fatores. Primeiro, os
Estados siao estruturados de forma
diferente, o que inevitavelmente tem
implicagdes para a utilidade comparativa de
dados sobre emprego e salarios no setor
publico. Estados centralizados, ceteris paribus,
apresentam, em geral, porcentagem maior
de gasto com a folha de pessoal, pois um
volume menor de transferéncias financeiras
¢ repassado ao nifvel subnacional para o
subseqiente pagamento de salarios de
servidores deste nivel. Dados sobre salarios
como porcentagem dos gastos totais do
governo central ilustram esse ponto

(Tabela 5).

Tabela 5: Salarios em Estados federativos x unitarios

Pais Estado Percentual Ano
Estados Unidos Federativo 8,4 1997
Franca Unitario 15,9 1997
India Federativo 9,4 2001
Chile Unitario 19,4 2001

Fonte: UN/DESA, com base nos Indicadores de Desenvolvimento Mundial, do Banco Mundial.

Nota: Salarios sio apresentados como porcentagem do total de gastos do governo central.
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Os governos centrais da India e dos
EUA, por exemplo, nio empregam
professores, enquanto os governos centrais
do Chile e da Franca o fazem. Tal fato,
obviamente, distorce a compara¢io entre
dados sobre os empregados do governo
central e niveis salariais, assim como ocotrre
com o registro de transferéncias para os
niveis subnacionais, um importante
componente dos gastos publicos do
governo central em Estados federais. Em
segundo lugar, até mesmo quando os
Estados estdo estruturados de forma
semelhante, abordagens divergentes em
relagdo a classificacdo de emprego no setor
publico muitas vezes representam um outro
grande desafio para compara¢oes entre
paises. Este problema, as vezes, ¢ agravado
pela freqiiente reclassificacdo de setores
como resultado das reformas adminis-
trativas. Mudangas recentes na prestacao de
servicos, tais como as terceirizacoes, distot-
ceram ainda mais o quadro para
comparaciao de dados sobre emprego e
salarios no setor publico em diferentes paises.

Concluindo: a disponibilidade de
dados precisos, confiaveis, validos e
amplos sobre emprego e salarios no setor
publico estd se tornando mais e mais
importante para a gestdo estratégica de
recursos humanos. Portanto, recomenda-
se que os governos considerem o desenvol-
vimento de metodologias mais apropriadas
para a coleta e analise de dados sobre
emprego e salarios no setor publico, tanto
em nivel nacional como mundial.

Gestdo por desempenho e avaliagio:
apoiar e desenvolver pessoas

Sistemas de avaliacao se parecen bastante
com cintos de seguranca. A matoria das pessoas
Cré que sao necessdrios, mas ndo gosta de
utiliza-los'.
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Para alguns governos — como ¢ o caso
do Marrocos — introduzir a gestio por
desempenho e a avaliacdo ¢ o primeiro
passo na reforma da GRH. Isto porque a
gestdo por desempenho ¢ uma forma de
dizer aos gerentes do setor publico algo
que eles podem nio ter ouvido falar antes:
eles sdo responsaveis pelo desempenho do
pessoal que trabalha com eles e ¢ fungiao
do gerente geri-los, estabelecer objetivos
que se relacionem com a estratégia geral,
monitorar seu desempenho e dar-lhes
apoio, feedback e oportunidades de
desenvolvimento.

A experiéncia em gestdo por desem-
penho de pafses em desenvolvimento
mostra nao somente como uma gestao
por desempenho eficaz funciona na
pratica, mas também como ela difere das
praticas tradicionais em vigor em muitos
6rgaos publicos. (MARTINEZ; MARTINEAU,
2000). Em um dos extremos, estd a
Zambia Electricity Supply Corporation
(ZEsco) Ltd., que, com a chegada de um
novo gerente comprometido com a
melhoria da qualidade dos servigos,
implementou procedimento minucioso
de gestao por desempenho. No contexto
do planejamento estratégico — com o qual
os funcionarios estavam familiarizados —
e com descricoes detalhadas das atri-
bui¢oes de cada cargo, os objetivos eram
estabelecidos anualmente, com a partici-
pacido de cada empregado. Uma reunido
de avaliagao anual, com pelo menos duas
horas de duracio, centrava-se no relatério
preliminar do supervisor sobre o
desempenho do servidor. O fato de a
discussdo muitas vezes ser acalorada
mostrava que o assunto era sério. A énfase
estava em melhorar o desempenho por
meio do elogio e do incentivo e em tratar
o desempenho insatisfatério inicialmente
com aconselhamento e, por fim, com a
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demissdo: a Zrsco, diferente de muitas
agéncias publicas, tinha poder efetivo para
contratar e para demitir.

Em outro extremo estd o caso do
Ministério da Saude da Guatemala. No
final dos anos 1990, o ministério nao
dispunha de qualquer sistema formal de
gestio por desempenho. Até mesmo os
relatérios mensais de prestacao de servigos
(por ex., cobertura de imunizagbes) e
visitas de supervisao ao pessoal de campo
muitas vezes niao aconteciam, em parte
devido a falta de recursos. Da mesma
forma, até o final dos anos 1990, o unico
hospital para encaminhamento de doentes
mentais dependia de um sistema de
“relatorios anuais confidenciais”, pelo qual
os relatorios eram redigidos pelos gerentes
de linha, normalmente sem qualquer tipo
de comunicacio com os servidores e
encaminhados a algum 6rgao central,
onde teoricamente eram utilizados para
decisdes sobre promogdes. Conseqiien-
temente, ndo havia qualquer cultura de
desempenho no hospital; pelo contrario:
os funcionarios muitas vezes nao se
encontravam em seus postos.

Chama a aten¢do o fato de que a
ZESCO nao vinculava a gestdo por
desempenho a decisGes sobre salarios. O
estabelecimento de tal vinculo era
apoiado por alguns, mas é extremamente
dificil fazer funcionar um sistema de
salarios vinculados a desempenho. A
Malasia possivelmente foi além de
qualquer outro pafs em desenvolvimento,
tendo introduzido um sistema de gratifi-
cagOes anuais baseadas no desempenho,
no infcio dos anos 1990. No infcio do
novo século, contudo, decidiu voltar
atras, parcialmente substituindo um
sistema de avaliacGes baseadas em cursos
de treinamento pela avaliacdo do gerente.
Isso ocorreu em resposta as queixas
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sobre avaliacdes tendenciosas de alguns
gerentes, muitas vezes incluindo compo-
nente étnico, prestadas pelos sindicatos
de servidores publicos ao longo de um
perfiodo de dez anos.

Também hd provas de pelo menos
um pafs industrializado de que salarios
associados ao desempenho podem preju-
dicar o desempenho e a motivagao, ao
de (MARSDEN;
RicHARDSON, 1994). No funcionalismo
publico de carreira, porém, ha menos

invés melhora-los

dificuldade em vincular a gestdo por
desempenho a promoc¢io, utilizando
mecanismos de que muitos paises sempre
dispuseram, mesmo que esse vinculo, na
pratica, fosse ténue.

Assim como em outras praticas de
GRH, os governos precisam adaptar os
modelos de “boas praticas” que se
encontram nos manuais aos fatores
contextuais. Um deles é a boa-vontade
dos politicos de deixar que os gerentes
fagam o trabalho e tomem suas proprias
decisdes de recrutamento e demissao. Um
segundo fator contextual é a reagdo dos
sindicatos do setor publico. Tentar impor
um sistema de gestdo por desempenho
aos servidores pode ser contraproducente.
Um dos motivos pelos quais a gestao por
desempenho estava a beira da morte no
hospital universitario de Zambia foi que
o governo — ameag¢ado em 1997 por uma
greve nacional dos sindicatos de servigos
de satde — retomou o poder de contratar
e demitir que a Lei da Saide, de 1995,
havia dado aos hospitais. Nas Ilhas
Mauricio, os sindicatos questionavam o
elemento salarial vinculado ao desem-
penho do novo esquema proposto ao final
dos anos 1980, razdo pela qual, dez anos
depois, o pals ainda ndo contava com um
procedimento efetivo de gestio por
desempenho.
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Redimensionamento de estruturas:
colocando as questdes de recrutamento
nos trilhos novamente

Este trabalho oferece uma agenda
positiva para a GRH no setor publico. Os
governos precisam, todavia, enfrentar o fato
de que, de tempos em tempos, eles neces-
sitardo reduzir seus gastos com pessoal.
Mesmo reconhecendo que a reducio de
gastos de forma alguma equivale a demitir
pessoal, conforme explicado mais adiante,
a necessidade de reduzir gastos nem sempre
¢ bem vista. Os governos — como foi o
caso da Republica Unida da Tanzania —
descobriram que pode haver mais espago
para a redugio de déficits governamentais
pela melhora na arrecadaciio tributaria do
que pela demissao de pessoal (MAMADOU,
1996). Nesse sentido, o redimensionamento
(rightsizing) assemelha-se a outras areas de
atividade, nas quais mudangas taticas podem
se fazer necessarias para atingir resultados.

Ha trés motivos pelos quais o encolhi-
mento ¢ provavelmente uma caracteristica
inevitavel no cenario governamental.
Primeiro: muitas das atividades economicas
das quais os governos obtém suas receitas
seguem um ciclo de “boom” e “quebra”,
passando do crescimento a estagna¢io ou
até mesmo a recessio. Em segundo lugar,
os governos, especialmente em paises
pobres, sio afetados por choques
externos, tais como o aumento do custo
do petréleo ou uma ma colheita. No
Marrocos, onde o PIB tende a acompanhar
os niveis pluviométricos, o falecido Rei
Hassan certa vez comentou que “se tiver
que escolher entre um relatério da
inteligéncia e uma previsio de tempo,
colocarei o relatério da inteligéncia de
lado™. Em terceiro lugar, novas tecnologias
tornam possivel reduzir o nimero de
pessoas necessarias para a realizagdo de
tarefas padronizadas, tais como o envio
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de formularios para cobranga de impostos.
A classica imagem dos anos 1970 do
fotégrafo indiano Raghubir Singh, do
Prédio de Escritores de Calcuta, o coracao
burocratico do governo de Bengal
Ocidental, com suas fileiras cerradas de
burocratas trabalhando sob pilhas e pilhas
de papéis amarelados, nao mais representa
a administracdo publica, nem de paises
industrializados, nem de paises em
desenvolvimento.

Uma abordagem estratégica ao
redimensionamento

E nos casos em que um governo julgar
que rightsizing significa reduzir o nimero
de servidores, como lidar com isso? Ha
trés principios a serem mantidos em mente.
O redimensionamento efetivo:

* serd estratégico, ou seja, partira de
um ponto de vista estratégico sobre para
onde o governo ou um ministério esta indo
e uma percepc¢ao das implica¢bes da
estratégia para o emprego dos servidores;

°® gerard economias reais, nao mera-
mente uma reducao bruta no nimero de
servidotes; e

* minimizara o sofrimento dos
servidores.

Apesar da impressao de que rzghtsiging
significa concentrar-se exclusivamente na
ultima linha das demonstracdes financeiras
(algo do qual ministros da Fazenda e certos
organismos doadores tém sido ocasio-
nalmente culpados) e é um aspecto que
também se aplica a0 modelo estratégico
delineado neste artigo. Chegou-se a uma
espécie de consenso de que virar uma
organiza¢do de ponta cabeca é um
processo de dois estagios, no qual a acdo
emergencial para estancar o declinio leva
ao planejamento estratégico para o
futuro, algo denominado de “estratégia
de recuperacio”.
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Rightsizing ¢ um processo que comega
com uma estratégia de desenvolvimento
global e um plano de GRH do governo ou
do ministério individual. Uma revisdo da
gestdo ¢ realizada dentro daquele contexto
estratégico e utilizada para gerar, quando apro-
priado, um plano de re-perfilamento, que
inclua medidas para minimizar o sofrimento
dos servidores, se necessatio (a expressao
“quando apropriado” significa que uma
revisao nao necessariamente leva a cortes de
pessoal). O plano de aposentadoria
voluntaria, introduzido pelos bancos estatais
da India entre novembro de 2000 e marco
de 2001, é um exemplo de uma expericéncia
bem-sucedida de rzghtsizing (Quadro 3).

Paralelamente, nos processos de
rightsizing, os governos precisam prestar
aten¢do a medidas procedimentais espe-
cificas, pois representam uma preocupagao
constante. Nelas se incluem medidas que
gerem sentimento de posse do programa
e comprometimento com ele, bem como
consultas e comunicac¢io a servidores e seus
representantes. O ritmo adequado do
programa, que sera ditado pelo crono-
grama do plano de acio estratégica, ¢ outra
questdo. Assim que o marco estratégico tiver
sido implantado, o proximo passo ¢ tentar
evitar cortes bruscos de emprego, utilizando
as seguintes medidas:

* remover os fantasmas. A Uganda
pensou que sua meta inicial de reduzir 34
mil empregos era dura, até descobrir nada
menos que 42 mil funcionarios fantasmas
em seus registros (por exemplo, nomes
ficticios incluidos na folha de pagamento,
permitindo que terceiros pudessem
receber um salario) (GOVERNMENT OF
UGANDA, 1994);

* fazer valer a idade de aposentadoria.
A Uganda descobriu varios milhares de
servidores que continuavam trabalhando
apos a idade oficial para aposentadoria;
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* combinar interrupgao das selecSes e
a redugdo natural do quadro;

* abolir cargos vagos;

* realizar previsGes de recursos
humanos, a fim de antecipar necessidade
decrescente em algumas dreas ou capaci-
dade decrescente de pagar por eles;

* buscar a “flexibilidade funcional” por
meio de capacitacao para desempenho de
multiplas tarefas. A Ford Motor Company
do Reino Unido, por exemplo, atuou no
sentido de reduzir o numero de categorias
funcionais distintas de 516, em 1980, para
45, em 1988;

* estabelecer um procedimento de
realocagao, de modo que os servidores
registrados em um poo/ de realocagio sejam
considerados primeiro, antes de um cargo
ser noticiado pelas vias normais. E impor-
tante evitar abusar de tais pools, utilizando-os
como dep6sito de funcionarios que nao mais
usufruem de simpatia politica, tais como
servidores mais antigos identificados com o
partido que estava no poder anteriormente;

* organizar treinamentos para converter,
por exemplo, um administrador supérfluo
em um programador de computadores; e

* antecipar excessos de pessoal por
meio da implementac¢ao de procedimentos
que permitam ao governo lidar com este
problema sistematicamente. Tais procedi-
mentos requerem algum tempo até se
desenvolverem, especialmente quando ¢
necessario consultar sindicatos, os quais
deveriam fazer parte das praticas cotidianas
de GRH. Em uma autoridade gover-
namental local do Reino Unido, o acordo
de demissdo por excesso ou exting¢do de
quadros, estabelecido ja em 1977, permitiu
a autoridade reduzir cargos ao longo de
um periodo de varios anos, sem impor
demissoes compulsorias.

Se depois de tudo um governo ainda
achar que necessita reduzir empregos, deve
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Quadro 3: Um plano de aposentadoria voluntaria — India

Os bancos estatais da India eram geralmente considerados inchados em termos de quadro de
pessoal antes da implementagdo do plano de aposentadoria voluntaria (PAV), em 1999. Um
estudo realizado pela Federagio das Cameras de Industria e Comércio da India (Indian Chambers
of Commerce and Industry — FICCI) revelou que este setor, em 1998-1999, contava com mais
de 59 mil funcionarios em excesso, se utilizado o parametro de $ 233.000 em volume de
negocios por funcionario (NPF). Se o NPF fosse aumentado para cerca de $ 291.000, o nimero
subia para mais de 177 mil funcionarios em excesso, respondendo por 22% do total de funci-
ondrios em 16 bancos nacionalizados. Em termos de produtividade, o NPF e o lucro por
funcionario (LPF) dos bancos publicos indianos estavam muito abaixo do NPF e LPF de
bancos privados estrangeiros similares.

Apesar de criticado as vezes por suas conseqiiéncias potencialmente negativas, incluindo a
falta de sustentabilidade financeira, erosio de empregos e fuga de cérebros, os planos de apo-
sentadoria precoce ainda sdo aceitos como estratégia eficaz de desenvolvimento de recursos
humanos para reduzir o quadro de funcionarios, melhorar a eficiéncia e a produtividade e
equilibrar a composicio entre faixas etarias e habilidades dos trabalhadores. Entre 15 de novem-
bro de 2000 e 31 de marco de 2001, a primeira rodada do PAV foi implementada em todos
bancos estatais da India, 2 excecio de um. Todos os funcionarios contratados com 15 anos de
servico ou com mais de 40 anos de idade ou, ainda, identificados como excedentes estavam
qualificados para participar do plano de aposentadoria antecipada. Os funciondrios que optaram
pelo plano tinham direito a 60 dias de compensacio para cada ano de servigo prestado ou o
equivalente do salario para os anos remanescentes de servico, dependendo de qual fosse menor.
Aqueles que se qualificavam para o PAV, mas ndo estavam dispostos a optar pela aposentadoria
precoce, tinham a op¢ao de uma licenca de cinco anos. Para minimizar o 6nus financeiro criado
pelo plano, o governo da India permitiu aos bancos efetuarem os pagamentos em duas parce-
las, com um minimo de 50% do valor a ser pago a vista e 0 remanescente em até seis meses, em
dinheiro ou em titulos. O governo incentivou os bancos a emitirem titulos e garantiu seu
pagamento, incluindo os juros provisionados.

Em termos de reducdo do quadro e de custos, o objetivo mais amplo do plano foi dramati-
camente atingido. Do total de 863.117 funcionarios dos 26 bancos estatais que implementaram
ainiciativa, 100.810 funcionarios (11,7%) aceitaram a oferta, de acordo com um estudo publica-
do no informativo da Associagao de Bancos Indianos (IBA). Em 2000-2001, os custos com
pessoal de todos os bancos estatais (incluindo o Corporation Bank, que ndo optou pelo PAV),
era de INR 21.050 crore (cerca de US$ 4,7 bilhGes). Em 2001-2002, ele havia caido para INR
18.959 crore (cerca de § 4,3 bilhoes). Além disso, acredita-se que o PAV tenha ajudado a equili-
brar o petfil de habilidades #zs-a-vis a composicao de funcionarios. A proxima fase do PAV devera
enfocar o perfil etario dos trabalhadores.

Incentivado pelo sucesso inicial do PAV em bancos estatais, o governo da India comecou
aintroduzir um plano similar no servico ptblico em setembro de 2004. Servidores ptblicos
mais antigos, para os quais faltavam de um a cinco anos até a aposentadoria, estavam qualificados
para participar dele. Foram oferecidos pacotes financeiros especiais, consistindo de um
pagamento em parcela unica, além dos beneficios normais de aposentadoria. Espera-se que
este novo plano racionalize a mao-de-obra do servico publico e ainda prepare o governo para
os novos desafios do envelhecimento populacional, da globalizacdo e da modernizacao
tecnologica.
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considerar os seguintes passos, organizados
em ordem de dificuldade politica
(Mccourr, 2001):

* introduzir horarios de trabalho
parcial e flexiveis;

* nomear novos servidores por meio
de contratos temporarios;

* por fim a esquemas de admissiao
garantida. Alguns governos, como o de
Benin, na Africa Ocidental, tinham um
esquema de acesso automatico ao servigo
publico para todos os graduados. Consi-
derando o ndmero crescente de
graduados, essa politica talvez nao seja a
mais adequada para a maioria dos pafses;

* suspender a progressao automatica.
Do mesmo modo, alguns paises tinham
um sistema de promog¢do automatica,
baseada em antigiidade que, além de ter
implicagdes salariais, enfraquece o vinculo
entre promogao e mérito;

¢ introduzir a demissao voluntaria por
excesso de quadros. Isso muitas vezes ¢é
bem-vindo entre os servidores e, as vezes,
as cotas sao alcancadas mais rapidamente
do que o governo espera (como no caso
do Reino Unido). Contudo, pode ser caro:
em Gana, consumiu 2% do total de gastos
governamentais ao longo dos cinco
primeiros anos da reforma;

* privatizar/terceirizar. Isso pode
reduzir o numero de funcionarios, mas nio
necessariamente 0s gastos: um servigo
terceirizado ndo necessariamente ¢ menos
oneroso, conforme discutido anteriot-
mente neste documento;

A gestdo de pessoas como um recurso estratégico

* congelar os salarios; e

* implementar a demissio compulséria
por excesso de quadros.

Uma caracteristica marcante da lista
acima é que a demissio compulséria por
excesso de quadros, apesar de sua imagem
popular, é apenas o dltimo item de uma
longa lista e podera nunca ser utilizado se
0 governo conseguir economizar o
suficiente por outros meios. Por outro
lado, se as demissGes se fazem necessarias,
o empregador responsavel devera estar
atento para minimizar as dificuldades
enfrentadas pelo servidor atingido
(Quadro 4).

De modo geral, depois de consultar
os sindicatos e outros em relacio a seus
planos, é aconselhavel que o governo
concentre seu auxilio no tamanho da
indenizacdo em parcela unica a ser paga e
da pensio que os servidores demitidos
receberido: ha provas de que as pessoas
tomam decisdes melhores sobre como usar
tal pagamento do que o governo o faria
em seu nome (STEPHEN, 1990). Aconselha-
mento e informag¢ao também sdao impot-
tantes para afastar concepgdes equivocadas
e para preparar os servidores para a
mudanca. Esquemas de retreinamento, que
ajudem os servidores demitidos a adquirir
novas habilidades sdo desejaveis em teoria,
mas podem ser dispendiosos, dificeis de
administrar e pouco direcionados, de
modo que poucos acabam sendo
beneficiados em termos praticos.
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Quadro 4: Redimensionando de forma certa — Uruguai
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O Uruguai ¢ um Estado de bem-estar social cujos cidaddaos gozam de um dos mais altos
padrées de vida fora do mundo industrializado. O setor piblico do pais enfrenta inumeros
desafios, inclusive o de um funcionalismo desproporcionalmente inchado. Visto que a Constitui¢ao
dificulta em muito a demissdo de um servidor publico, a reducdo do funcionalismo havia se
tornado proposta pouco contundente. Outro fator complicador era o fato de que servidores
publicos eram muitas vezes contratados com base em conexoes politicas, o que levava a uma
constante cria¢do de novos 6rgaos e divisdes, ndo raras vezes sem muita consideragao pelas
implicag¢oes financeiras. Devido ao tamanho exagerado do servico publico, os salarios dos profis-
sionais também eram muito baixos, forcando muitos servidores qualificados a trabalhar somen-
te poucas horas por dia na reparticao puiblica e passar o resto do dia em um emprego no setor
privado para complementar sua renda. De acordo com um levantamento governamental realiza-
do em 1995, as pessoas apoiavam a reforma do servico piblico, mas somente se ela nao resultasse
em demissoes e conflitos sociais.

A estratégia de modernizagao do setor publico, implementada pelo governo de Julio Maria
Sanguinetti, em 1995, adotou uma abordagem em duas etapas que enfatizou os incentivos ¢ a
participacido voluntaria no lugar de cortes nos empregos. O governo convidou os 6rgios da
administra¢do central que levariam a cabo essa estratégia para definir as competéncias-chave neces-
sarias e identificar as funcoes que poderiam ser eliminadas, seja transferindo-as para 6rgaos mais
qualificados ou até mesmo terceirizando-as para empresas privadas. Se o plano de reestruturagio
do 6rgio fosse aprovado pelo Comité Executivo de Reforma do Estado (criado a partir de um
empréstimo de US$ 115 milhées do Banco Inter-Americano de Desenvolvimento), ele era re-
compensado: passava a ter acesso a fundos especiais para cobrir os custos de indenizagoes,
aposentadorias antecipadas ou transferéncias de quadros em excesso. Tais fundos também inclu-
fam apoio técnico, treinamento empresarial e pequenos empréstimos para servidores publicos
que optassem por iniciar seu proprio negocio. A cada 6rgao era permitido manter as economias
geradas pela reestruturacio, o que poderia ser utilizado para aumentar os salarios dos funcionari-
os remanescentes, investir em treinamento e equipamentos, bem como pagar gratificagoes base-
adas no desempenho.

Os resultados desta abordagem foram espetaculares. Dos 108 6rgaos executores que participa-
ram do programa, 82 (representando cerca de 80 mil servidores publicos) reestruturaram suas
operag¢bes com sucesso. Foi identificado um total de 9.221 cargos em excesso durante o exercicio
de reestruturacao e mais de um terco dos servidores afetados receberam treinamento e auxilio
para encontrar emprego no setor privado. Em 2002, um servigo publico mais enxuto ja estava
economizando US$ 56 milhdes ao ano em dinheiro dos contribuintes; US$ 25 milhoes destina-
vam-se a0 tesouro nacional, enquanto o resto era devolvido aos 6rgaos reestruturados para
financiar os diversos programas de incentivo. O exercicio completo de downsiginglevou menos de
trés anos para ser implementado e, ao final do processo, o nimero de 6rgaos publicos havia sido
reduzido em 46%. A realiza¢ao mais marcante foi que, durante esta fase, nio ocorreu nem uma
unica greve ou ag¢ao trabalhista. Um fator fundamental para o sucesso do programa foi o
envolvimento e o pleno apoio dos chefes dos 6rgaos, que viram neste exercicio uma oportunida-
de para recrutar pessoal altamente qualificado e conceder aumento salarial aos servidores que o
mereciam e que, caso contrario, estariam tentados a ir para a iniciativa privada. O programa
também contava com credibilidade politica, pois estava embutido no orgamento nacional,
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assegurando ao governo o tempo necessario para implementar as reformas — do contrario, um
tempo precioso seria perdido em disputas politicas para gerar os recursos financeiros necessarios.

Ap06s o sucesso da primeira fase da reforma, o governo esta iniciando uma segunda fase, que ira
enfocar a melhoria do desempenho efetivo do servico publico. Todos os érgaos publicos, por
exemplo, serdo solicitados a definir seus produtos e servicos cuidadosamente, determinar indica-
dores e atingir metas de desempenho especificas. Os recursos publicos do préximo or¢amento
serdao alocados com base no desempenho organizacional.

Notas

* Este texto constitui o capitulo 5 do relatorio “Unlocking the Human Potential for Public
Sector Performance — World Public Sector Report 20057, publicado originalmente pela ONU (Divisao
de Administragio Pablica e Gestio do Desenvolvimento/Departamento de Assuntos Econémicos
e Sociais), em inglés, com o titulo “Managing people as a strategic resource”. Traducio de Cristiane
Feitosa e Anja Kamp e revisio técnica de Claudia Asazu e Larissa Mamed Hori.

! Disponivel em <www.unodc.org/pdf/iaol/un_competencies.pdf>.

2 Extraido de CAPPON, Lester J. (ed.). The Adams-Jefferson Letters: the complete
correspondence between Thomas Jefferson and Abigail and John Adams. Chapel Hill: University
of North Carolina Press, 1959. Disponivel em http://press-pubs.uchicago.edu/founders/.

* Extraido de KiraGu, Kithinji. Pay reform: a critical and complex Public Service issue.
Pricewaterhouse Coopers, 2004. Disponivel em: www.pwcglobal.com/gx/eng/about/ind/gov/
ifi/pdf/public_service_pay_reform.pdf

* Extraido de Latnam, Gary; WeXLEY, Ken. Increasing productivity through performance appraisal.
New York: Addison-Wesley, 1993.

> Extraido de PENNELL, Richard. Morocco since 1830: a history. London: Hurst Pennell, 2000, p. 324
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Resumo - Resumen - Abstract

A gestio de pessoas como um recurso estratégico
ONUY/ Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais

O texto examina as estratégias e os sistemas que devem ser considerados para se alcancar a melhor
gestao de recursos humanos no setor publico. Inicialmente, baseado em trés modelos tradicionais de
administracdo publica, sugere uma abordagem holistica para aumentar a efetividade da gestio. Em
seguida, defende a idéia de um 6rgao “guardiao” central, que considere o principio do mérito e que
divida com os 6rgaos de linha a responsabilidade sobre a GRH. Mostra, ainda, a importancia de
institucionalizar os valores da imparcialidade, do profissionalismo e da responsividade. Ao tratar da
profissionalizacao da GRH, ressalta a necessidade de uma politica que defina como a gestao de pessoas
contribuira para o alcance de objetivos governamentais. Para isso, propoe a aplicacio de um modelo
integrado baseado em competéncias e o desenvolvimento de uma politica salarial que permita a atragio
e retencao de talentos no setor publico. Ao final, o texto apresenta os pros e contras da gestao por
desempenho, bem como os desafios de um redimensionamento organizacional no servi¢o publico.

Palavras-chave: gestao de recursos humanos, mérito, politica salarial, servico publico.

La gestion de personas como un recurso estrategico

ONU/DESA

El texto analiza las estrategias y los métodos que los gobiernos deben considerar a fin de alcanzar
la mejor gestion de recursos humanos en el sector pablico. La primera parte, basado en tres modelos de
administracion publica, propone un abordaje holistico para aumentar la efectividad de la gestion. A
continuacion, defiende la construccion de una agencia central que considere el principio del mérito y que
divida con las agencias de ejecucion la responsabilidad sobre la GRH. Ademas, muestra la importancia
de institucionalizarse los valores de la imparcialidad, profesionalismo y responsividad. Al tratar de la
profesionalizacion de la GRH, el texto resalta la necesitad de una politica que defina como la gestion de
personas contribuira con el alcance de objetivos gubernamentales. El texto propone también la aplicacién
de un modelo basado en competencias y el desarrollo de una politica salarial que permita la atraccion y
retencion de talentos en sector publico. En el final, el texto presenta los pros y los contras de una gestion
por desempefio y también los desafios de un redimensionamiento organizacional en el servicio pablico.

Palabras-clave: gestion de recursos humanos, mérito, politica salarial, servicio publico.

Managing people as a strategic resource

ONU/DESA

The text presents the strategies and systems that should be considered to obtain the best
human resource management in the public sector. The first part of the text is based on three
traditional models of public administration. The text then advocates the idea of a central “guardian”
agency, which considers the principle of merit and which shares the HRM responsibilities. It also
shows that it is important to institutionalize the values of impartiality, professionalism and
responsiveness. Discussing the HRM professionalism, the text points out that governments need
to develop a policy that defines how staff management will help the achievement of government
goals. Thus, it suggests the use of an integrated competence-based model and the development of
a pay-salary policy that allows governments to attract and retain talents in the public sector. It then
finalizes presenting the pros and cons of a performance management, as well as the challenges of
implementing rightsizing in the public sector.

Key words: human resource management, metit, pay-salary policy, public service.

Revista do Servico Publico Brasilia 57 (3): 389-426 Jul/Set 2006



Escolas de governo européias reformam o ensino e voltam-se a Europa

As principais escolas nacionais de
governo da Europa encontram-se hoje em
processo de transformagdo. Nas agendas
de mudanca, ressaltam-se a “europei-
zac¢ao” da formacio e o reforco no ensino
de lideranca.

E o caso da ENA — Ecole Nationale
d’Administration, que oferece cursos de
formacao inicial e continuada aos
servidores que compdem a chamada “alta
fungio publica” da Franga. As criticas
lancadas a tradicional escola — “francesa,
parisiense, tecnocratica e elitista demais” —
tiveram impacto no resultado da reforma.
Um ter¢o do perfodo de formacio inicial
passou a ser dedicado ao estudo da
Europa, o campus foi transferido de Paris
a Strasbourg, a formacao tedrica ¢ hoje
alternada com a realizacio de estagios e os
concursos passaram a set abertos a um
publico ndo apenas puramente académico.

No Reino Unido, a antiga Civil Service
College, criada em 1970, renasceu em 2005
como National School of Government,
com um novo modelo de oferta de solucoes
de formacio, centrado na identifica¢io “in-
dividualizada” das demandas de ministéri-
0s e agéncias e no treinamento customizado.
A escola britanica, nesse sentido, atua hoje
mais propriamente como consultora ¢
intermediadora de formaciao do que
ofertante de cursos.

A BakéV — Academia Federal de
Administracao Pablica, da Alemanha, vem
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Por Clandia Asazun

ancorando sua formacido no “servidor
motivado”, um dos alicerces da reforma
da administracdo publica em curso no pais
desde 2004. Confere destaque, nessa linha,
aos cursos de desenvolvimento de pessoal
e de lideranca dentro do “Quadro
Comum de Competéncias” dos servidores
publicos, elaborado a partir da pergunta:
“Quais os conhecimentos, as habilidades e
as atitudes necessarias para que um servidor
em posi¢ao de lideranga seja bem sucedido
na arena européiar”’.

A EIPA — European Institute of
Public Administration, por sua vez,
financiada pelos Estados-membros da
Unido BEuropéia e pela Comissio
Européia, propde complementar a
formacdo das respectivas escolas
nacionais estabelecendo-se como escola
“verdadeiramente européia”.

Leia, a seguir, um pouco mais sobre a
atuacio dessas escolas.

ENA - Ecole Nationale
d’Administration — Franga

Criada no fim da 2* Guerra com o
objetivo de democratizar o recrutamento
de dirigentes do Estado, a ENA
completou 60 anos em 2005 em meio a
um processo de deslocalizacio e de
implementacio de nova proposta
curricular para os cursos de formacio
inicial e continuada.
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“As criticas lancadas ao governo sio
também lancadas a ENA”, diz Francoise
Camet, diretora de Formac¢io Continuada
e de Pesquisa, fazendo uma analise das
mudangas em curso. O ‘ndao’ ao antepro-
jeto de constitui¢ao da UE [no referendo
realizado em maio de 2005], a crise nos
suburbios (banliens) das grandes cidades
francesas [em novembro de 2005] ¢ a
rejei¢io a proposta governamental de
Contrato de Primeiro Emprego [Contrat
premier embanche, CPE, que desencadeou
manifestacdes em marco ¢ maio de 2000]
nos obriga a rever os aspectos funda-
mentais da fun¢do publica”, ressalta.

A formagao inicial foi dividida em duas
fases. A primeira delas, de 24 meses, alterna
ensino e estigios e busca reforgar o carater
de “escola de aplicacao”. “A ENA nao ¢
uma universidade. Nao se trata de oferecer
um ensino tedrico ou académico, mas de
formar ‘praticos’, ja que os alunos ja possuem
formacgao académica”, ressalta Christian
Saves, diretor-adjunto de Estudos.

A primeira fase ¢ composta de trés
moédulos — Europa, Territorios e Gestio
e Gerenciamento Publicos. O médulo
Europa foi estendido e dura atualmente
28 semanas. Apos uma preparagiao ao
estagio de trés semanas, incluindo cursos
sobre institui¢cOes européias e exercicios de
comunica¢do e negociacdo, os alunos
partem para um estagio de 17 semanas em
uma institui¢ao européia ou internacional.

O médulo Territérios, que se concentra
no aprendizado das especificidades da
administracio territorial e das coletividades
locais, ¢ realizado em conjunto com o
INET — Institut National des Etudes
Territoriales, responsavel pela formacao dos
quadros superiores da func¢iao publica
territorial, que trabalham nas coletividades
locais. Os alunos da ENA compartilham
o curso com os alunos do instituto durante
todo o médulo. Uma fase preparatéria de
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trés semanas, com exercicios de comuni-
cacdo de crises, media training e negociagao,
além da preparacio de um projeto que
associe o Estado e a coletividade, precede
o estagio de 22 semanas em uma préfecture
ou uma coletividade territorial.

O ultimo modulo, Gestio e Geren-
ciamento Publicos, ¢ composto de dois
estagios. Os alunos trabalham dez semanas
em uma empresa, centrando o aprendi-
zado na questio do desempenho (gestdo
de equipes, projetos, avaliacao, etc.). Esse
estagio ¢ precedido de uma semana de
cursos de direito privado, de andlise das
especificidades da gestio dos recursos
humanos no setor privado e de questdes

O campus da ENA em Strasbourg: prisao
feminina transformada em escola

econémicas. Em seguida, os alunos partem
para um ultimo estagio, de quatro semanas
de duragio, em algum ministério localizado
em Paris.

A segunda fase da formacio, de trés
meses, ¢ de aprofundamento, em formato
de “mini-seminarios” geridos pelos
proprios alunos. Em grupos de cinco ou
seis, os alunos podem escolher uma area
(questdes juridicas, politicas sociais, decisao
econdmica, problematicas orcamentarias e
financeiras, problematicas territoriais e
cooperagdo internacional). Exige-se deles
a elaboracdo coletiva de uma dissertacio,
avaliada por um juri.
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A escola nao mantém um corpo
permanente de professores. “Os instrutores
sd0, na maioria, servidores de alto escalio
com comprovada experiéncia. Pedimos
para que transmitam a realidade da
administracdo publica de maneira concreta,
com base em casos praticos e na utilizacao
de dossiés de casos reais” diz Christian
Saves.

O campus principal da ENA, que
durante 60 anos funcionou em Paris, foi
transferido para Strasbourg, a 500 km da
capital. O local pertencia 2 Ordem de Sao
Joao de Jerusalém, e as construgdes mais
antigas datam do século XIII. Serviu, até
1988, como cadeia feminina. Para trans-
formar-se em escola, foi necessiria uma
operacdo imobiliaria e arquitetonica que
levou 12 anos para ser concluida. O curso
de formacao, dividido entre Paris e
Strasbourg, passou a ser definitivamente
concentrado em Strasbourg a partir de 2005.

Gestido e avaliagao de competéncias

A partir de 2006, a ENA pbe em
pratica uma nova dinamica de gestdo
prévia de carreiras, com a elaboracdo de
um levantamento de competéncias indivi-
dualizado. Essa analise leva em conta os
conhecimentos e as competéncias que 0s
alunos deverio, ao fim do curso, ter
adquirido, bem como as aptiddes indi-
viduais como a escuta, o0 senso critico, a
capacidade de negociacio, de comunicagio,
de motivagido, entre outros.

O levantamento procura orientar a
escolha da carreira e tragar um percurso
profissional que seja mais bem adaptado a
personalidade, as necessidades e as
ambi¢des de cada aluno. A primeira
avaliacdo ¢ feita no inicio do curso de
formacdo e mede, por meio de testes de
multipla escolha, os conhecimentos nas
areas de direito, finangas publicas,
economia, territorio, Europa, gestdo e

gerenciamento publicos. No meio do curso,
nova avaliagio ira medir conhecimentos e
competéncias especificos sobre gestio e
gerenciamento no setor publico. O terceiro
levantamento ¢ feito pouco antes da
partida dos alunos e avalia tanto os
conhecimentos, por meio de testes, quanto
as aptidGes, por meio de testes e entrevistas
com consultores externos. Os levanta-
mentos sao pessoais, confidenciais e nao
influem na nota final. O dltimo deles,
entretanto, podera ser encaminhado ao
61rgao no qual o aluno foi lotado.

Terminado o curso, a primeira
alocacdo resulta de um processo de
discussio entre o ministério ou corps € o
aluno, levando-se em conta o perfil do
aluno e do posto desejado.

Uma vez alocado, o servidor deve
permanecer no posto por um periodo
minimo de dois anos. Depois desse prazo,
inicia-se o perfodo chamado de “mobili-
dade estatutaria”, no qual os servidores
devem escolher um posto em outro
ministério, em alguma empresa ou em
institui¢oes européias ou internacionais.
Essa mobilidade ¢é obrigatéria e ¢
prorrogavel.

Pélo europeu

O conjunto arquitetonico do campus
de Strasbourg engloba também o Centro
de Estudos FEuropeus de Strasbourg
(CEES), que passou a ser juridicamente vin-
culado 2 ENA em 2005 e constitui o pélo
europeu da escola. Ele atua como apoio
no estudo, concepgao e operacionalizacio
de cursos especificamente voltados a
questoes européias. Eles sdo, em grande
parte, de curtissima duracao (um ou dois
dias) e destinados a parlamentares, dirigentes
e servidores publicos, além de executivos
do setor privado, franceses e estrangeiros.

Todos os cursos sdo sob medida.
“Nao trabalhamos com catalogo de forma
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a garantir a flexibilidade e atender a
diferentes demandas”, diz Dorothée Meyer,
coordenadora pedagogica do centro. Ha
trés grandes categorias de temas — politicas
européias, acao da UE no exterior e questoes
institucionais — que se desdobram, por
exemplo, em cursos como “A fraude or¢a-
mentaria na UE”, “A politica européia de
seguranca ¢ defesa” e “O /Jobby nas
institui¢oes européias: modo de usar”.
Outra atividade importante do CEES
¢ a preparacio de candidatos aos
concursos de selecio das instituicdes
européias. Uma das metas é aumentar o
numero de funcionarios franceses nos
orgaos da UE. “A participacdo francesa
nas instituicdes da UE vem regredindo”,
afirma Meyer. No entanto, boa parte dos
cursos € oferecida a estrangeiros, princi-
palmente aqueles provenientes dos paises
recém-incorporados no bloco. Segundo
ela, 50% das atividades do centro sao
voltadas para eles. Em 2005, o centro
organizou 87 cursos preparatérios para 3,7
mil candidatos. O CEES mantém também
uma revista online, disponivel em
www.etudes-europeennes.fr.

ceceTHEN

Préparation aux concours
des institutions epropéennes

Bl |
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Informativo da CEES sobre concursos nas
instituicbes européias
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Convocagio obrigatoria
Entre os
continuada na ENA, destacam-se os

cursos de formacio
seminarios de geréncia para diretores e
vice-diretores recém-empossados nas
administracoes centrais. O curso existe
desde 2004, e a participagao ¢ obrigatoria.

“Telefonamos aos diretores e vices
para confirmar a participacio. Eles, inclu-
sive, recebem um oficio do secretario-geral
do governo convocando-os para os
semindrios”, explica Lucile Dromer-
Nortth, coordenadora dos cursos de curta
duracgdo. “Muitos vém a contragosto, mas
partem contentes”, garante.

As palestras sao conduzidas por
dirigentes do setor publico e privado e
tratam de temas como planejamento
estratégico, mobilizacio de equipes, gestao
do tempo, condugao de mudancas, entre
outros.

No INET, sdo organizados seminarios
denominados “ciclos estruturantes”,
dirigidos aos diretores-gerais e diretores-
adjuntos das coletividades territoriais em
diferentes momentos de suas carreiras. As
discussoes se pautam em torno de temas
como os novos desafios gerenciais, organi-
zagdo, conducdo e avaliagio de politicas
publicas, oportunidades e desafios da
descentralizacdo, entre outros. Sdo ofere-
cidos oito moédulos ao longo do ano, cada
qual com dois dias e meio de duragio. “A
idéia ¢é fazer com que eles confrontem suas
experiéncias com as de colegas do mesmo
nivel. E um momento de levantar a cabeca
do guidao e procurar ver além”, diz Jean-
Michel Delaye, responsavel pela formagao
continuada de dirigentes no instituito,
fazendo uma alusao ciclistica.

Os ciclos incluem viagens de estudos
a0 exterior para comparar diferentes reali-
dades administrativas. “Queremos que
nossos dirigentes vejam que, em outros
paises, servidores executam, as vezes, OS
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A fungio publica francesa e as carreiras dos “enarcas”

Na Franga, existem trés grandes fung¢ées publicas: a func¢ao publica do Estado, a funcao
publica territorial e a funcao publica hospitalar, nas quais atuam cinco milhGes de servidores. A
ENA forma os futuros dirigentes e detentores de altos cargos da funcao publica do Estado,
enquanto ao INET cabe a formagio dos dirigentes da fungio publica territorial. Paraa ENA, os
candidatos sdo recrutados por meio de: concurso externo (com limite de idade de 28 anos),
concurso interno (aberto aos servidores publicos de outros niveis com pelo menos quatro anos
na funcio publica e com até 45 anos) e terceiro concurso (aos profissionais do setor privado com
oito anos ou mais de atividade profissional ou de exercicio de mandato politico ou sindical).
Ha, anualmente, em torno de 90 vagas para esses trés concursos. Desde 2004, ¢ aberto também
aos cidadaos provenientes da Unido Européia.

A partir da admissao, os alunos tornam-se servidores-estagiarios e sao remunerados pelo
Hstado. Ao final do curso de formacao, assumem o compromisso de trabalhar para o Estado
por um periodo minimo de dez anos.

Os “enarcas” podem optar, como primeira lotacao, pelo posto de administrador civil
(administratenr civil) nos diferentes ministérios; de inspetor (zspectenr adjoint) nos 6rgaos de
controle da atividade publica (Iuspection Generale); de auditor/conselheiro no Conselho do
Estado (Conseil d’Etat), no Tribunal de Contas (Cour des Comptes) ou no Tribunal Adminis-
trativo; de chefe de gabinete do préferou de seu vice; e, por fim, de conselheiro do Ministério dos
Negocios Estrangeiros, se desejar seguir carreira na diplomacia. Os cargos mais concorridos
estdo: no chamado grand corps: Conseil d’Etat (Conselho do Estado), Cours de Compte (Tribunal
de Contas) e Inspection Générale des Finances (Controladoria Geral das Financas); no Ministério da
Economia, Finangas e Industria; nas préfectures (representacao do Estado nos departamentos)
e na diplomacia.

RSP

Fontes: ENA (www.ena.fr), Direction Générale de ’Administration et de la Fonction Publique

(www.fonction-publique.gouv.fr)

mesmos trabalhos com equipes de cinco
ou seis pessoas, quando ndés contamos
com equipes de 507, diz. Em 2006, um
grupo esteve no Rio de Janeiro e em
Belém.

O instituto oferece também o bilan
management (avaliagdo de gerenciamento),
um dispositivo de acompanhamento dos
quadros de direcao da fun¢do publica
territorial. “Hssa avaliacdo tem carater
intimista, ¢ centrado na pessoa e nao no
conhecimento”, explica Maxence Chorvot,
que coordena esse evento. Os grupos sio
de em torno de 15 pessoas, de, em média,
45 anos, que se reunem por oito dias ao
longo de dois meses. “E essencial que a
participagdo seja voluntaria. Os dirigentes
tém de baixar suas defesas, falar
francamente”. Nao se trata, porém, ressalta
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Chorvot, de uma “terapia de grupo”. A
avaliagdo tem como objetivo de elaborar
um projeto de evolucdao profissional e
identificar os meios necessarios para
garanti-la. Ela procura responder a algumas
perguntas como: “quais sao as minhas
praticas gerenciais?”, “como me posicionar
e evoluir em meu ambiente profissional?”,
“como inserir-me em uma dinamica
professional correspondente as minhas
motivacdes, valores e competéncias?”.

National School of Government
— Reino Unido

Na escola de governo do Reino
Unido, as mudancas comecaram a ser
implementadas em 2005, quando a Civil
Service College, criada em 1970, foi
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rebatizada de National School of
Government e adquiriu status de “departa-
mento nao-ministerial”.

As diretrizes da escola passaram a ser
fixadas pelo conselho de administragao,
formado por 12 representantes do
governo, do setor privado e do terceiro
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setor. Cinco deles s3o secretarios perma-
nentes (ministros) de areas estratégicas do
governo.

A maneira pela qual a escola se
relaciona com o seu publico também
mudou. “A nossa linha de frente, que até
entdo era o catilogo de cursos, passou a

Relatorios marcam as grandes reformas do servigo publico britinico

“A admissao ao servico publico ¢, de
fato, algo fortemente desejado, mas por
aqueles que tém pouca ou nenhuma
ambigao, indolentes e incapazes... sio
colocados no servigo publico, onde obtém
um meio de vida honroso com pouco
trabalho e sem risco, onde seu sucesso
depende simplesmente de evitar erros
flagrantes de conduta e cumprir, com
moderada regularidade, as tarefas roti-
neiras...”. Assim era descrito o funciona-
lismo publico do Reino Unido no relatério
Northcote-Trevelyan, de 1854, que serviu
de base para o processo inicial de
profissionalizacdo do servico publico
naquele pafs.

O relatério recomendava um sistema
adequado de concurso antes da nomeagao
e de transferéncias entre departamentos,
promogao por mérito rigorosamente
supervisionada e aumentos salariais condi-
cionados 2 realizacao de trabalho satisfatorio,
que passaram, gradualmente, a serem
adotados.

Em 1968, foi publicado o Relatorio
Fulton, que langou alicerces para a segunda
grande reforma do servigo publico britinico.
A percepeao de lorde Fulton era de que o
servico civil era “essencialmente baseado no
culto a0 amador ou ao generalista”, integrado
por “muitos cientistas, engenheiros e outros
especialistas 20s quais nao lhes sao atribuidos
a responsabilidade e autoridade que
merecem” e formado por pessoas que nao
tinham formacao profissional especifica ou
treinamento formal para desempenhar seus
trabalhos.

Fonte: www.civilservice.gov.uk

Howard Emmens, professor da
National School e servidor publico ha 40
anos, lembra-se desse periodo. “Quando
entrei no servico publico, tinhamos apenas
um ‘curso’ de um dia, que nos mostrava
onde era a cozinha, nos alertava para nao
chegar atrasados, etc”.

O relatério Fulton apontava que o
servico civil, além disso, carecia de gerentes
competentes. Era preciso, portanto,
aperfeicoar as competéncias gerenciais — os
administradores deveriam especializar-se e
cientistas e especialistas deveriam receber
treinamento em gerenciamento. Recomen-
dava, assim, entre outros, a criacio de um
Departamento (ministério) do Servico Civil
para dirigir o servigo publico (o que era, até
entdo, realizado pelo Departamento do
Tesouro) e a criacdo de uma Escola do
Servico Civil (Civil Service College).
Antecessor da National School of
Government, o Civil Service College foi
inaugurado em 1970.

Essas diretrizes, no entanto, mudaram
com o governo Thatcher. O Departamento
do Servico Civil foi extinto e o Civil Service
College foi transformado em agéncia
executiva. “O departamento foi uma das
primeiras baixas do perfodo Thatcher”, diz
Howard Emmens. “E a escola passou a ser
um 6rgao que poderia continuar a existir
contanto que nNao custasse muito aos cofres
publicos. A visio era de que ela deveria
oferecer treinamento de catilogo em grande
escala. O foco era sobre nés mesmos, os
ofertantes”. O status de agéncia executiva
da escola durou até 1999.
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ser nosso time de gerentes de relaciona-
mento estratégico (strategic relationship
managers)”, explica David Spencer, reitor e
executivo-chefe da National School.

Para atender as solicitacdes de curso
caso a caso, cada gerente tem um portfolio
de departamentos (ministérios) e agéncias
e age como seu ponto focal dentro da
escola, identificando suas demandas e
necessidades. Feito isso, a escola determina
se o curso pode ser dado por ela propria,
pelas organizagdes parceiras, que incluem
universidades britanicas e estrangeiras, ou
se deve recomendar terceiros. Os gerentes
também discutem com os departamentos
qual a melhor estratégia de divulgacio.
“Nio estamos no ramo de confeccdo de
roupas, mas fazemos tudo sob medida e
com ajustes”, diz Bob MacLennan, chefe
de Planejamento Estratégico, definindo o
novo perfil da escola.

“Queremos, assim, que a busca pelos
cursos deixe de ser individual, via catdlogo,
e passe a ser institucional”, afirma Spencer.

“Think tank” do servigo publico
britanico

Um importante braco da National
School ¢ o Instituto Sunningdale, um espago
académico virtual que congrega 40
académicos britanicos, europeus e norte-
americanos, com experiéncia académica e
pratica no setor publico, entre os quais
estdo professores da Universidade de
Harvard, da London School of Economics
e da Stockholm School of Economics.

O instituto constitui um “think tank”
da administragdo publica britanica, criado
para pesquisar e propor solugdes inovadoras
aos problemas do setor puablico. Seus
académicos, em grupos ou individualmente,
podem atuar com determinado depar-
tamento prestando consultoria, liderando
projetos, produzindo documentos técnicos
ou dando palestras.
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A National School também conta com
500 professores associados. Ha grande
énfase em cursos de lideranca para
dirigentes, destacando-se o Top Management
Programme. Em um curso intensivo de 20
dias, os participantes discutem temas como
lideranga pessoal e organizacional, condugao
de mudangas, gestdo de riscos e crises,
comunicac¢ao ecfetiva dentro e fora da
organizagao, entre outros. Propde-se,
durante o curso, que os dirigentes atuem
como consultores para uma organiza¢io
com problemas dessa natureza. Em uma
de suas edi¢oes, por exemplo, incluiu-se a
elaboracdo de um projeto a Secretaria de

Instituto Sunningdale, o espaco académico virtual da
National School of Government

Imigracdo e Nacionalidade, que estava
preocupada com a sua reputacio perante a
midia, grupos de /lbbys e imigrantes.
Também nessa linha, uma gama de
cursos ¢ eventos é voltada para os
membros dos conselhos de administracao
de departamentos e agéncias governa-
mentais, como o Board effectiveness and
corporate leadership programme (programa de
lideran¢a corporativa e efetividade do
conselho). Existem, ainda, eventos
especificos para os chamados conselheiros
nao-executivos (non-executive board menibers),
que nao tém vinculo direto com o
departamento ou agéncia, mas sdo
chamados a integrar o seu conselho e tém
poder de decisio nele. E o caso da rede
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de conselheiros nao-executivos e da
Conferéncia Anual dos Conselheiros Nao-
Executivos, que redne dirigentes de
empresas publicas e privadas e conselheiros
para compartilhamento de experiéncias e
avaliacio de seus desempenhos. “E uma
estratégia nao invasiva para fazer com que
os dirigentes discutam o que esta ocorrendo
nos departamentos. As conferéncias
ocorrem em clima bastante informal e
muitas das questdes levantadas ali sdo
confidenciais”, diz Sai Shanmugarajah, um
dos responsaveis pelos “non-execs”.

Enfase ¢ dada também para as questdes
européias: cursos de negociacao na UE,
que preparam servidores a presidirem
mesas de reunides em Bruxelas, e visitas
de estudos a Bruxelas e Luxemburgo, entre
outros, fazem parte do programa europeu
da escola.

Os integrantes do “fast stream” — porta
de entrada para as carreiras gerenciais do
servico civil britanico aos que tém formacao
universitaria de pelo menos quatro anos —
também recebem formacao especifica, com
cursos como “Desenvolvimento de carrei-
ra para gerentes mulheres” e “EU para os
fast stream”, ambos de dois dias.

Grande parte dos cursos, por sinal, tem
curta dura¢io (dois ou trés dias). “Treina-
mento hoje em dia é um luxo porque a
rotina dos servidores nao lhes possibilita
auseéncias prolongadas. Em 1979, eu fiz um
curso de formagao de quatro semanas na
Civil Service College. Nao ha mais cursos
com essa durac¢iao hoje”, diz Howard
Emmens, que integrou o servico publico
britanico ha 40 anos e hoje coordena os
cursos de UE.

BakoV — Academia Federal de
Administragdo Publica — Alemanha

Motivar o servidor publico e torna-lo
apto a enfrentar um cenario econémico e
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social em transformacio. Essa é uma das
missoes atribuidas a BakéV no processo
de reforma da administracao federal em
curso na Alemanha.

O cenario, mostra Hans-Edmund
Kunsmann, professor e diretor de Relagoes
Internacionais e Gestio de Recursos
Humanos da BakoV, é desafiador, tendo

em vista a crise financeira estrutural — o pafs
nao vem conseguindo atingir as metas de
estabilidade fiscal da UE ha quatro anos —,
o envelhecimento populacional e a expansao
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O amplo campus da BakéV em Briihl

do bloco, que aumenta a complexidade da
tomada de decisdes politicas.

O “servidor motivado” é um dos
alicerces da reforma. “Fizemos um
levantamento das tentativas de moderni-
zag¢ao do servigo publico e concluimos que
70% dos projetos fracassaram porque nao
levaram em conta o fator humano. A
modernizacdo que propomos hoje ¢
vinculada as pessoas, as competéncias
criticas e soft skills [competéncias nao-
técnicas| necessarias e nao tanto aos instru-
mentos”, explica Kunsmann.

Assim, ao lado de cursos de aper-
feicoamento em or¢amento, organizagao
e planejamento, tecnologia da informa-
¢io, legislacio, etc., uma gama de cursos
¢ voltada para o desenvolvimento de
pessoal, destinados principalmente a
dirigentes.

Um exemplo é o ensino de lideranca.
A escola adotou, a essa tematica, uma nova
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abordagem metodolégica, baseada no
“Quadro Comum de Competéncias”. O
quadro ¢ resultado de uma pesquisa reali-
zada com 25 institutos de administraciao
publica européias, partindo do pressu-
posto que, em uma UE maior, seriam
necessarias competéncias diferentes

As competéncias a serem citadas
deveriam procurar responder a questio:
“O que um servidor publico em posi¢ao
de lideranca
[conhecimento], fazer [habilidades] e
mostrar [atitudes] para ser bem sucedido

necessita conhecer

na arena européiar”.

RSP

daquelas utilizadas em contexto unicamente Os resultados foram agrupados em

nacional. dois modelos:

Modelo 1: Resultados por clusters de competéncias

Atitudes Habilidades Conhecimentos
“Mente aberta” Sociais Em nivel europeu
* flexibilidade * habilidade para ouvir * das instituicoes

e diversidade ¢ habilidades interculturais * dos procedimentos

* habilidades comunicativas * das politicas da UE
Inovadoras Relacionais (networking) Em nivel nacional
* proatividade * habilidade para construir * de politicas setoriais
* coragem consenso * dos grandes sistemas e
* capacidade de persuasao das prioridades
Integras Negociais Relacionais

* honestidade * habilidades de negociagao e das redes sociais

Orientadas para resultados

Organizacionais

Fonte: BakoV

Modelo 2: Resultados por freqiiéncia de citagdo

As dez competécias mais mencionadas (54%) de um total de 42

* Habilidades negociais

* Conhecimento dos procedimentos
* Conhecimento das instituicdes

* “Mente aberta”

* Perspectiva estratégica

* Habilidades sociais

 Habilidades relacionais (networking)
* Habilidades organizacionais

* Comunicacio intercultural

* Integridade

Fonte: BakoV
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Ensino procura combinar
presencial e e-learning

A BakoV oferece cursos de educagao a
distancia (EAD) desde 1998. O formato
mais bem-sucedido de ensino, explica Udo
Heyder, diretor da area de e-/earning e novas
midias, combina as modalidades presencial
e a distancia.

Os cursos de EAD sao oferecidos
como revisao e aprofundamento do curso
presencial ou como fonte de consulta
posterior. Em alguns casos, servem
também para introduzir o tema antes do
curso presencial.

Outra linha de cursos sio os programas
“passo-a-passo”. Um deles, por exemplo,
ensina como se elaboram as leis, mostrando
todas as fases do processo e trazendo, ainda,
estudos de casos especificos e experiéncias
bem-sucedidas com a utilizacao dos proce-
dimentos ensinados. “Procuramos
contribuir, assim, para a padronizacao de
procedimentos”, afirma Heyder.

Existem hoje 25 programas de
e-learning, dos quais 15 sio de produgao
prépria. “Optamos por produzir nds
mesmos 0s programas para assegurar que
os conteudos tragam a didatica e os valores
da academia”, diz.

Heyder ressalta que ha um mito de que
O ¢-learning gera economia de custos e de
tempo. “Mas isso, de fato, ¢ um mito”,
observa. Na BakoV, um professor ou
servidor experiente elabora um serzpt do
curso de EAD e a escola oferece o apoio
técnico. Trata-se, potém, de um produto que
demanda muito investimento. Heyder faz
os calculos: o desenvolvimento de
programas de EAD custa, em média de 20
mil a 40 mil euros, o0 mesmo custo, por
exemplo, de 100 semindrios. O tempo de
aprendizado gasto na EAD, além disso, ¢
quase o mesmo dos cursos presenciais.
“Nesse sentido, as vantagens dessa moda-
lidade tém de ser em termos de apren-
dizado”, afirma.

Uma das principais metas da academia
¢, desta forma, aumentar a insercao alema
na Unido Buropéia ampliada.

A Bak6V estd atenta também para as
mudancas culturais. “Antes, na cultura
alema, o cidaddo que necessitava de um
servico publico tinha quase que implorar
para ser atendido. Isso era aceitavel. Hoje,
o cidaddo espera que o atendimento seja
excelente como no setor privado e temos
que trabalhar com essa realidade”, diz
Kunsmann.

Vinculada ao Ministério do Interior e
com sede em Brihl (localizada entre
Colonia e Bonn), a academia atende 13 dos
15 ministérios que compdem a adminis-
tracdo publica federal alema, um universo
de 300 mil servidores.

O amplo conjunto arquitetonico inclui
alojamento com capacidade para 450 pessoas.
Obras de arte estao espalhadas por todas as
dependéncias. “F que as construcdes puiblicas
devem destinar uma parte do or¢amento
para obras de arte”, explica o professor.

EIPA — European Institute of
Public Administration — Holanda

“A primeira vista, concorremos com
as escolas nacionais de governo. Na
verdade, porém, somos mais propriamente
um suplemento”, define Tore Malterud,
chefe da Unidade de Gestio Publica do
Instituto Europeu de Administragio
Puablica, que se dedica a formacdo de
servidores dos Estados-membros da UE
e a pesquisa aplicada em administracdo e
politicas publicas européias.

Criada em 1981, a proposta da EIPA
¢ ser “verdadeiramente européia”. “Nosso
valor agregado ¢ a possibilidade de inter-
cambio entre as varias escolas nacionais”,
explica Malterud. O instituto tem hoje cerca
de 110 funcionarios, entre a equipe
permanente, os funcionarios contratados
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EIPA: “Onde europeus sentem-se em casa”

(de um a trés anos) e os recrutados de cada
um dos Estados-membros (os chamados
seconded), servindo de ponto de contato
entre o instituto e o pafs. Todos devem
realizar pesquisa, consultoria e treinamento.

A EIPA ¢ financiada pelos governos
dos Estados-membros do bloco, pela
Comissao Buropéia — ¢ uma rubrica do
orcamento da comissdo — e pelos paises
associados (candidatos e futuros candi-
datos a Unido Européia).

Trabalha tanto com atividades abertas
— seminarios como “Politica ambiental na
EU: como entender a Politica de Aguas”
ou “Direito da UE para nao-advogados”
— como com cursos sob medida.

E dividida em trés unidades. A de To-
mada de decisdo na Europa promove
eventos sobre os processos decisorios nas
instituicbes da UE, sobre negociacio e
sobre os comités e a comitologia, ou seja,
os procedimentos a serem seguidos pelos
varios comités que compoem a Comissao
Européia, instancia responsavel pela
implementac¢ao da legislagio comunitaria.
Realiza, ainda, seminarios que preparam
paises para ocupar a presidéncia do bloco.
A segunda unidade organiza eventos e
pesquisa sobre Gestao Puablica e Adminis-
tracdo Publica Comparada e a terceira
dedica-se a Politicas Européias.

O instituto tem, ainda, filiais (chamadas
de “antenas”) em Barcelona (especializada
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em questdes regionais), em Luxemburgo
(dedicado a juizes e advogados), em Milao
(que trata de questdes sociais e da aten¢ao
publica a saude) e em Varsévia (especializa-
da em gestdo das financas publicas).

A EIPA também alimenta banco de
dados e foruns de discussao sobre topicos
especificos como a Politica Comum
Externa e de Seguranca, Gestao da Infor-
macio e Comunica¢do na Europa,
Parceria publico-privada na Europa e
Compras Governamentais.

Benchmarking

Uma série de projetos liderados pelo
instituto busca facilitar o benchmarking
(estudo comparativo e intercambio de
boas praticas) entre os paises da UE. Um
dos exemplos ¢ o estabelecimento de um
Quadro Comum de Avaliacao (Common
Assessment Framework, CAF) de 6rgios
publicos da Unido Européia.

O CAF ¢ um modelo de avaliagao que
busca ajudar organizacoes publicas a utilizar
técnicas de gestdo total da qualidade para
melhorar seus desempenhos. Um de seus
diferenciais é a possibilidade de auto-
avaliacdo. A EIPA ¢, desde 2001, o centro
de inteligéncia em CAE

Outro projeto do instituto é o eEurgpe
Awards, um concurso que premia praticas
inovadoras em governo eletronico e na
implementacdo de tecnologias de infor-
ma¢ao na area de sadde nos paises-
membros da UE. Um banco de dados
de boas praticas européias esta disponivel
em www.egov-goodpractice.org.

* O artigo ¢ resultado da missdo técnica, composta
por servidoras da ENAP, a instituicGes congéneres
européias. Realizada entre 8 e 19 de maio de 2006,
a missdo foi financiada pelo Projeto EuroBrasil 2000
— Apoio a Moderniza¢io do Aparelho do Estado,
cooperagido técnica firmada entre a Comissdao da
Unido Européia e a Secretaria de Gestao do Minis-
tério do Planejamento, Orgamento e Gestao.
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Celso M. Furtado RSP

Texcto publicado na RSP de fevereiro de 1946 (0.1, ano 9, n.2, p.17-26)

Celso M. Furtado

Dentro de uma conceituagao geral, pode-se dizer que organizagio ¢ sinergia:
unidade de agdo. E que a unidade de agdo tem seu fundamento na singularidade
de proposito. Assim, um zeam de foot-ball, que é um conjunto de elementos
operando com o mesmo proposito, é uma organizagao.

Esta caracterizacao dinamica subentende a existéncia de uma base fisica
em cada organizagao. A base fisica, ou o corpo da organizagao, é o grupo social.
A ciéncia organizagao se preocupa com os fenomenos da natureza relacional,
ocorridos entre os elementos do grupo social , e que repercutem na consecugao
do fim a que se propde o grupo.

Posto assim o problema, percebe-se, de imediato, que em organizagao todos os
fatos sio moldados por um valor constante: o fim a que se propde o grupo; e que a
natureza désses fatos é “relacional”’, do que resulta serem inseparaveis, inatomizaveis.

Uma analise, mesmo superficial de um grupo organizado — voltemos ao

exemplo do feam de foot-ball — revela que éle é constituido de:
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a) clementos materiais ¢ humanos
(a bola, o campo e os homens);

b) tarefas a executar (as funcoes de
keeper, de back, etc);

¢) relagoes estruturais fisicas e psicolo-
gicas entre os elementos para realizagao das
tarefas.

Para que se compreenda o papel das
relagdes estruturais basta que se coteje a
acdo de um grupo de homens, sem
nenhuma disciplina, correndo atras de uma
bola, com a atuacido de um feam de
Jfoot-ball. Ou que se compare um bando
armado — os exércitos primitivos ou
improvisados, como o persa que invadiu
a Grécia — com a falange grega ou a
maquina bélica dos romanos. Num e
noutro caso —no exército persa e na falange
espartana — encontramos recursos materiais
e humanos e tarefas a executar, ou seja
divisdo do trabalho. RelacGes estruturais
precisas, isto é, um perfeito processo de
articulacdo, s6 encontraremos, entretanto,
na falange espartana.

Nao se afirma que o exército persa, que
era um grupo social, estivesse alheio a todo
processo de articulagao. Néle havia unidade
de propésito: a agdo de todos os seus
componentes estava unificada pelo fim
comum tido em vista: derrotar o inimigo.
Entretanto, porque nao possufa um estavel
esquema de relagdes estruturais (a agio de
cada elemento se desenvolvia numa seqiiéncia
de improvisos), o processo pelo qual se
realizava a unidade de agdo — ou seja, a
coordenacdo de esfor¢os era muito rudi-
mentar. Baseava-se, exclusivamente, na
consciéncia que todos tinham de que estavam
empenhados, coletivamente na consecugao
de um objetivo comum: a vitoria.

A coordenacio de esforcos — que ¢ o
objetivo interno que se busca ao organizar
um grupo — pode realizar-se, portanto, de
duas formas gerais:

Teoria da estrutura em organizagdo

a) pela dominancia de uma idéia — que
presidira o esfor¢o de todos os elementos
do grupo, fazendo surgir uma consciéncia
coletiva; ¢ o caso do exército persa;

b) pelo estabelecimento de relagoes
estruturais que vem a ser a definicdo de
atribuicOes e responsabilidades de cada
elemento dentro de um esquema de
relacoes.

Todo grupo social tende a estruturar-se.
Isto porque a estrutura, que é a maneira de
a experiéncia do grupo cristalizar-se, ¢ um
fator de estabilizagdo. Somente os grupos
instaveis, momentaneos dispensam o
estabelecimento de relagdes definidas de
estrutura. Ha sempre uma melhor maneira
de o grupo agir; quando surge essa maneira,
ou alguma que dela se aproxima, cumpre
conserva-la e preserva-la, o que se consegue
através do estabelecimento de normas, do
que resulta estereotipar-se a a¢do, ou seja
estruturar-se o grupo.

E de grande interésse pratico o estudo
dos varios sistemas de relacOes estruturais
que a experiéncia tem ditado. Através de
uma analise metodica dessa experiéncia
procura-se extrair principios que sejam
guias para o organizador.

Como a estrutura ¢ de natureza rela-
cional, a sua implanta¢do sempre devera ser
precedida de acurado estudo dos elementos
entre os quais irdo, estabelecer-se essas
relagces. Assim, em cada caso concreto sera
necessario considerar os diversos fatores que
entram na constitui¢iao do grupo. A analise
désses fatores, que sao recorrentes, ¢ sempre
feita a luz do carater do fim a que propoe
o grupo.

Determinantes na variagdo das
estruturas

E natural que nao havendo duas
situacoes histéricas idénticas, nem dois

Revista do Servico Publico Brasilia 57 (3): 439-452 Jul/Set 2006



Celso M. Furtado

conjuntos idénticos de circunstincias —nao
haja, também, duas organizac¢Ges idénticas.
Entretanto, ao estudo cientifico interessa
mais as semelhancas que as dissimilitudes.
O classificar dissemelhangas ja ¢ um ponto
de partida para a ciéncia.

No estudo da organizac¢io é de grande
interésse classificar os elementos determi-
nantes das variacGes de estrutura. Identifi-
cados e grupados ésses elementos serd
possivel identificar e igualmente grupar os
seus efeitos e dai extrair normas uteis para
a arte de organizar.

O primeiro fator determinante
da estrutura ¢ a natureza do objetivo tido
em vista.Vejamos as organiza¢Oes de
bombeiros. O que se pretende com essas
corporagdes ¢ ter a mao, a qualquer
momento, um instrumento eficiente para
debelar incéndios. A consecucio do
objetivo implica acdo rapida e disciplina
rigida. Disto resulta a estrutura militar dessas
corporagoes. Por outro lado, vejamos uma
ofrganiza¢ao religiosa, onde o objetivo é
necessariamente a pratica e a prédica do
bem. Af as relagdes de autoridade serdo
fundadas simplesmente na compreensio
do dever moral, independentemente de
qualquer sistema de coagao.

O scguinte fator determinante da
estrutura ¢ o carater da técnica adotada na
execugao do trabalho. Uma maquina pode
monopolizar a atengdo e o trabalho de
varios homens, motivando um sistema
de relagoes entre ¢les. Encarreguemos trés
homens de transportar tijolos até o terceiro
andar de uma construcio. Eles poderdo
agir individualmente, ou combinar os seus
esforcos, ficando um em cada andar e
passando os tijolos de miao em maio.
Mudou o método de trabalho, mudou o
esquema de relagdes estruturais.

O terceiro fator determinante da
estrutura do grupo ¢ a extensiao da drea
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geografica sobre a qual éle esta disperso.
Uma organizagdo como os Correios e
Telégrafos, que deve estar presente em todo
territorio do Brasil terd, necessatiamente, sua
estrutura fundamentalmente influenciada
pelo imperativo da dispersao. As dificulda-
des de comunicacdes atuam como com-
plemento da extensido geografica.

O quarto fator determinante da estru-
tura é o tamanho do grupo. E intuitivo
que uma fabrica de cal¢ados com uma
vasta clientela deva apresentar numerosos
o6rgaos especializados que seriam inconce-
biveis numa sapataria pequena, de acido
circunscrita a propria vizinhanga.

Sao, ainda, fatéres importantes na
determinacdo da estrutura das organizacoes:

5°) o carater e a competéncia do pessoal
colocado nas posicoes de mando;

6°) 0 equipamento material disponivel;

7°) o tempo em que se deseja sejam
executadas as tarefas;

8°) a maior ou menor intervencao dos
poderes publicos;

9°) a necessidade de continuidade no
tempo da prestacdo de servico; e

10°) a estabilidade da clientela, etc.

E evidente que em cada caso concreto
haverd a concomitancia de varios désses
fatores. Cabe a0 técnico identifica-los,
compara-los, estabelecer uma hierarquia
entre éles e, tendo como meta a eficiéncia
maxima do grupo, determinar o esquema
estrutural da organizacao.

A natureza das relagées
estruturais

A estrutura das organizagdes, envol-
vendo fatores materiais e humanos,
compreende, necessariamente, relacdes
fisicas e psicologicas.

As relagoes estruturais fisicas dizem
respeito a disposicao que se da aos recursos
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materiais dentro do 6rgdo. A observagio
e aanalise ttm demonstrado que ¢ de magna
importancia para obten¢ao da eficiéncia essa
disposi¢ao. Cabe ao técnico planejador do
6rgao cuidar das relagdes estruturais fisicas
em todos os seus aspectos: desde a loca-
lizacdo do prédio até a seriacdo das
maquinas e determinagdo dos locais de
entrada da matéria-prima e saida de
produto. Observando o trabalho em alguns
restaurantes, chega-se facilmente a conclusao
de que ha um ponto 6timo para localizagao
da cozinha, do balcio da distribuicio, da
caixa controle, etc. A localizacio das
maquinas em uma oficina, das mesas em
um escritorio, das turmas em uma se¢iao
sao problemas de relages estruturais fisicas
que, na generalidade, sio resolvidos empiri-
camente, ndo obstante possam ser objeto
de estudo cientifico. A “cadeia” como
férmula de solucdo déste problema nas
oficinas de montagem de automéveis ¢ um
exemplo do que pode a técnica aplicada as
relagbes estruturais fisicas.

Assim como 0s instrumentos matetiais
devem ser dispostos, no 6rgao, em funciao
uns dos outros e cada um do conjunto, os
elementos humanos sio concatenados
dentro de um sistema de relagoes psicolo-
gicas. Estas relagdes, embora nio apre-
sentem a rigidez das relagoes estruturais
fisicas sdo igualmente enquadradas dentro
de um esquema formal. O interésse désse
esquema estd em que ¢le define a posic¢io,
as atribui¢bes e as responsabilidades de
cada membro do grupo. Evita duplicata
de esforgos, lacunas, atritos e irresponsa-
bilidades.

Um esquema de relagdes estruturais
psicologicas implica a definicao de
atribuicoes para cada elemento do grupo
e a fixacao de suas relagbes verticais,
horizontais e diagonais. Assim, nas organi-
zacdes militares, onde ésse esquema ¢

Teoria da estrutura em organizagdo

essencialmente formal, cada elemento
possui um conjunto de atribuicoes bem
definidas, configuradas num poésto, e tem
bem claras as relagdes verticais (com
superiores e subordinados), horizontais
(com os pares) e diagonais (com os
elementos de szaff: servico médico, inten-
dencia, etc.).

As relagbes estruturais psicologicas se
constituem o alicerce das organizagoes ¢ a
forma de elas se defenderem contra as
forcas desintegradoras niao excluem o
complemento da iniciativa e da interacao
extra-formal, que devem ser cultivadas em
todo o grupo organizado. Para tanto, ¢ de
conveniéncia que se desenvolva em todos
os elementos do grupo um interésse pelas
suas tarefas e pelo fim total do conjunto.
As linhas de estrutura devem permitir uma
permanente identificacdo de todos os
componentes com os objetivos tltimos do
grupo. Quando sio demasiado formais,
essas linhas tendem a condicionar uma
comoda seguranca que conduz implaca-
velmente a rotina. Algumas vezes, a
estrutura se petrifica e passa a constituir ela
mesma um segundo objetivo a ser atin-
gido: ¢ a tirania da forma que predomina.

Tipos fundamentais de
estrutura

As relagoes estruturais dentro do grupo
podem constituir objeto de analise
metodica. As organizagées modernas
submetem a permanente estudo todo o
seu equipamento estrutural. Isto porque,
nao sendo invariaveis e estaveis os fatores
integrantes de uma organizagdo, cumpre
velar por que as relagdes de estrutura nao
se tornem traumatizantes, por inadequadas.

Neste campo da observag¢io, onde o
método cientifico pode aplicar-se na
plenitude de seus recursos, é natural que
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surjam generalizacoes de real valor
normativo. Assim, da experiéncia
comparada de multiplas e variadas orga-
nizag¢des, inferem-se postulados que sao
para a ciéncia da organiza¢do o que as
hipoteses representam no campo das
ciéncias naturais. Tém um valor proba-
bilistico; indicam o sentido mais provavel
dos acontecimentos. Essas hipoteses, em
organizacao comumente indicadas como
principios, se nio sao passiveis de sofrer
uma verificacdo saturadora como nas
ciéncias naturais, representam marcos de
grande valor pratico e constituem verda-
deiros guias para a agio. E possivel que
uma organizacio em desacordo com
alguns desses principios ou normas funda-
mentais ditadas pela experiéncia e
comprovadas pela observagao sistematica
seja eficiente. Fica ao técnico de organi-
zagao, entretanto, a convicgao de que em
99% dos casos isto nio sucede.

Se existe um corpo de principios
aceitos em uma organizacio, ¢ natural que
as relagoes de estrutura estejam de alguma
forma sujeitos a ¢eles. Daqui resulta que as
estruturas das diversas organizacdes se
assemelham ou guardam muitos pontos em
comum. Assim, o principio da unidade de
comando — forca integradora, centripeta,
que preside a constitui¢do de centros de
sinergia polares — é o fundamento de todo
um sistema de relacdes estruturais. Fsse
principio é a ‘razdo de ser’ do tipo estrutural
conhecido como escalar, linha ou militar.
O principio da funcionalizagdo, que reflete
o processo pelo qual os grupos crescem
sem desarticular-se ou traumatizatr-se, é o
fundamento do chamado tipo departa-
mental de estrutura. Ainda o principio da
institucionalizacio da chefia — férmula com
que se pretende resolver o complexo
problema do exercicio da chefia —
determina o surgimento das relagdes

estruturais de szaff e, levado as ultimas
consequéncias, do tipo estrutural chamado
administrativo ou funcional puro.

Tipo escalar

A chefia é tio fundamental em organi-
zacio que ¢ dificil conceber esta sem aquela.
Organizagio ¢ um conjunto de foérgas em
concérto. A chefia representa o polo dessas
forcas. Quando se diz que as for¢as estio
em concérto, subentende-se a existéncia de
um elemento que as orienta — uma chefia.
Exemplo objetivo de chefia ¢ a regéncia de
uma orquestra. Dezenas de homens operam
enquadrados em um sistema estrutural
refletido na partitura, que disciplina a partici-
pacdo de cada um. Entretanto, o regente ¢
o tnico intérprete. A vontade déste repre-
senta a orientacdo de todos.

Tao importante quanto a propria
existéncia da chefia ¢ a singularidade desta.
Alias, a chefia sendo uma f6r¢a polar é,
por natureza, singular. Na esséncia, a chefia
¢ uma vontade, norteada pelo objetivo
do grupo. E pela unidade da chefia que
se obtém uma s6 dire¢io — uma sé
definicdo para o objetivo a atingir. Se os
elementos do grupo niao tém um sé
intérprete para o objetivo comum, a
desintegracio ¢é inevitavel como conse-
qiiéncia de conflitos internos.

A delegacio de autoridade mantém
a unidade de chefia porque o delegado
do chefe age em nome déste e lhe presta
contas. Uma vez delegada a autoridade,
o chefe de nivel inferior nio passa a ser o
ultimo responsavel pelos proprios atos.
Ele responde perante o chefe imedia-
tamente superior por que o trabalho dos
subordinados seja executado dentro da
orientacdo que emana de cima. Destarte,
direta ou indiretamente, um mesmo chefe
orientara todos os elementos do grupo.
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A denominagio de tipo linear ou militar
de organizacdo vem do fato de ser esta a
estrutura das linhas de fogo dos exércitos.
Mais que em qualquer parte, af é necessaria
uma clara definicdo de objetivo e uma
vontade firme e inica em a¢io permanente.
Assim, na linha de frente, um cabo chefia
seis homens e com ¢les constitui uma
esquadra; um sargento chefia duas esquadras
e com elas constitui um grupo; um tenente
chefia trés grupos e com ¢les constitui um
pelotao, etc.

Dois tracos caracterizam fundamen-
talmente ¢ste tipo de estrutura:

a) as comunicagoes entre 0s varios
elementos do grupo sio sempre em
sentido vertical;

b) cada homem ¢é responsavel apenas
perante um outro, o seu chefe imediato, e
da todas as ordens a aquéles que lhe sdo
subordinados (unidade de comando).

Toéda organizacao escalar, a medida
que se desenvolve, tende a perder a rigidez
da estrutura linear pura. Isto porque as
dificuldades inerentes a ¢ste tipo de organi-
za¢ao sdao de molde a se agravarem com a
ampliacio do grupo. Por outro lado, a
propor¢io que o grupo apura os seus
elementos e aperfeicoa os seus métodos,
vai desaparecendo a necessidade de a chefia
exercer-se na forma unitaria representada
pelo tipo escalar puro.

Em regra, a ordem natural das coisas é
a seguinte: organiza¢Oes pequenas, reduzida
complexidade técnica, pouca dispersao
geografica — tipo escalar puro. Como a
grande maioria das organizac¢Ges surgem ou
surgiram pequenas e rudimentares, para
depois se desenvolverem e aperfeicoarem,
o normal ¢ o grupo evoluir do tipo de
estrutura escalar puro para outro mais
complexo. Os préprios exércitos que
devem respeitar os principios basicos da
estrutura escalar — pois a dispersao de for¢as
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motivada pela auséncia de chefia una e
imediata na guerra seria fatal — com o
desenvolvimento da arte bélica tiveram de
abolir as formas puras désse sistema de
estrutura. Os romanos, que foram sempre
sagazes organizadores, tinham para os
tempos criticos de guerra uma organizacao
estatal mais aproximada do tipo linear que
a adotada nos tempos de paz. E que, se em
tempos normais os objetivos do Estado
s2o mais complexos e variados, em tempos
de guerra ¢les devem ser atingidos mais
rapida e eficientemente.

O tipo de estrutura
departamental

A especializa¢do surge, nas organi-
zagoes, pela diferenciacdo de atribuigdes.
A medida que os grupos crescem ou
ampliam seus objetivos, a participacdo de
cada elemento tende a circunscrever-se a
uma fase do trabalho total. Muitas vézes
a especializa¢do ¢ um imperativo da
propria natureza do trabalho. Se é possivel
a um grupo dez individuos que constroem
uma pequena casa realizarem tarefas
idénticas (cavar o chio, cortar madeira,
etc.), ja nao sucede 0 mesmo a um grupo
de cinco individuos que tripulam um
barco a vela. A especializagdo pode
também ser imposta pelas limitacoes da
natureza humana ou pela necessidade de
aprendizagem. Assim, no grupo familiar,
cada elemento tem as atribui¢cbes que
melhor se coadunam com seus atributos
sexuais ou fisicos em geral. E na vida social
o profissionalismo resulta de ndo ser
possivel ao homem fazer bem um
numero ilimitado de coisas.

A diferenciacio de atribuicdes tem
grande repercussio no sistema de relagoes
estruturais. Os elementos que co-participam
das mesmas atribuicGes ou que realizam
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tarefas similares tendem a constituir um
bloco solidario distinto em face dos
demais integrantes do grupo. Assim, no
exército, a especializacdo exigida pelas
diversas armas criou um sistema estrutural
de compartimentos.

Em organiza¢ao administrativa publica
e privada, os ntcleos maiores de atividades
diferenciadas pela especializagao recebem o
nome de departamentos. Em uma emprésa
comercial podemos encontrar departa-
mentos de vendas, de publicidade, de
finangas, etc.; em uma organizagao publica,
departamentos de educacio, de policia, de
financas, etc.

A departamentalizagdo, ao contrario
do tipo escalar, ndo é uma forma de
distribuicdo de autoridade na estrutura de
um grupo. B antes uma forma de
agregacdo de elementos. Encontram-se
departamentos de estrutura linear;
entretanto, isto nao quer dizer que todo o
departamento seja necessariamente
désse tipo.

O problema central na departamen-
talizacdo consiste na delimitacao do
campo operatério de cada departamento.
Ora, isto s6 ¢ possivel através de uma
nitida diferenciacio funcional. E preciso,
portanto, identificar claramente as fungoes
basicas de um 6rgao para bem departa-
mentaliza-lo.

As fun¢bes de um 6rgio qualquer
podem ser grupadas em dois nicleos
principais: aquelas que dizem respeito aos
fins do grupo, que sio desdobramentos
do objetivo que se tem a atingir; e fun¢des
concernentes aos meios pelos quais o
6rgao atinge os seus fins. Hsta relacdo
fins-meios e propodsito-processo ¢ uma
constante na determinacio de funcdes e é
o ponto de partida das teorias dos
departamentos de administragio geral e da
departamentalizacdo vertical-horizontal.

O tipo de estrutura linha-staff

Um dos problemas que mais tem
preocupado os estudiosos de organizacio ¢
o exercicio da fun¢io de chefia. Em uma
organizagdo complexa sio tantas e tio
variadas as atribuicdes de um chefe, mesmo
nos niveis mais baixos, que dificilmente se
encontram pessoas com capacidade para
bem desempenha-las. O chefe, como
orientador e supervisor de todo o grupo ou
de um segmento do grupo, deve opinar
sobre um sem numero de problemas de
politica, de administracdo e de técnica.
E natural, portanto, que se dé a essa figura
tdo importante toda a assisténcia possivel. E
para concretizar essa assisténcia aos chefes é
que surgem os elementos chamados de szgff.

As decisoes da politica do grupo, o
chefe deve funda-las num total conheci-
mento dos fatos; os planos de trabalho
devem resultar em pesquisas sistematicas
e de uma critica continua do que se esta
fazendo; as decisOes relativas ao pessoal
s6 serdo acertadas se se fundarem em um
cabal conhecimento de todos os fatores
que condicionam a eficiéncia déste. Um
chefe precisa, portanto, de auxiliares que
aumentem a sua capacidade de ver, de
ouvir, de pesquisar ¢ que ampliem com
seus conhecimentos especificos a capaci-
dade do chefe de deliberar.

As atividades que um staff pode
exercer sdo de trés espécies: instrucao,
aconselhamento e supervisdao. A atividade
primeira do elemento de sfgff ¢ instruir a
chefia. Essa instruc¢do tem por base a
documenta¢do e a capacidade técnica.
Somente em organizagao muito pequena
os chefes tém vagares para acumular e siste-
matizar dados de utilidade para decisGes
futuras. Ao elemento de staff; especializado,
cabe aconselhar o chefe naquelas matérias
em que éste ndo tem competéncia técnica.
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Assim, em assuntos juridicos, o diretor de
uma emprésa comercial terd de ouvir o
seu advogado. Ainda ao staff cabe a
supervisao da execugdo daquelas atividades
em que o conhecimento especifico ¢
imprescindivel ao pleno exercicio da chefia.
Em uma determinada emprésa, a higiene
no trabalho pode ser supervisionada por
especialistas que manterdo contacto
permanente com todos os servidores.

A estrutura linha-stzff ¢ um compro-
misso entre a unidade de comando e a
especializacao da chefia. A autoridade
permanece unificada. A acio do staff se
processa nio diretamente, mas através de
um chefe de linha. Quem, na verdade,
decide ¢ éste. O szaff tem, é costume
de dizer, uma autoridade de idéias, que
emana do prestigio da competéncia. O
gerente de uma fabrica sempre ouvira
médicos em assuntos médicos, advogados
em assuntos juridicos. Isto, entretanto, nao
implica a divisao de sua autoridade.

Os elementos de szaff podem apre-
sentar-se em varias posi¢oes em face da
linha:

a) ligados ao chefe geral, exclusi-
vamente;

b) ligados a chefes de varios niveis;

¢) espalhados pelas varias dependéncias
da organizagao e estruturados entre si.

Um consultor juridico é um elemento
de staff que pode estar ligado exclusi-
vamente ao chefe geral. Opina nas matérias
que éste submete a sua apreciagio.
Nenhuma relagio estrutural mantém com
os demais componentes do grupo. B
comum, entretanto, nas grandes emprésas,
os chefes de sub-unidades especializadas
terem assistentes técnicos. Assim, o
departamento de finangas tera junto ao seu
chefe um ou varios epecialistas em finangas,
técnica or¢amentaria, emprégo de fundos,
etc.; o chefe de uma divisao comercial tera
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alguns auxiliares ou conselheiros peritos em
assuntos comerciais, etc.

Nas organiza¢des de grande vulto e
de complexidade técnica, os elementos de
staff podem ser coordenados entre si e,
mesmo, hierarquizados. Assim, no exército,
o servigo médico, que ¢ tipicamente de szaff
esta perfeitamente estruturado e disposto
paralelamente a linha.

E quando o szffassume esta comple-
xidade, que surge o mais bem confi-
gurado tipo de estrutura linha-szaff. O
sistema de relagbes torna-se bem mais
complexo, pois os elementos de szaff
mantém entendimentos verticais, toda a
vez que a matéria a resolver é de comple-
xidade superior as suas disponibilidades,
e entendimentos horizontais com os
elementos a que devem aconselhar ou
instruir.

Pode acontecer que o szaff seja estru-
turado em base diferente daquela sobre que
assenta a estrutura da linha. Assim, um
6rgao departamentalizado por area pode
comportar um staff estruturado por
processo.

A estrutura funcional

O principio da especializagao da chefia,
levado as ultimas conseqiiéncias, pode
determinar uma divisio do comando.

Os elementos de s7aff colocados junto
ao chefe ndo tém por si mesmo autori-
dade. Entretanto, pode parecer conve-
niente dar a ésses elementos autoridade em
seus campos especificos, do que resultara
uma pluralidade de chefes agindo simulta-
neamente sObre 0s mesmos executores.

Naturalmente, a chefia suprema de uma
organizagao nunca devera ser fragmentada.
No ponto mais alto da cadeia de auto-
ridade deve haver uma entidade una. Do
contrario, o grupo estara condenado a
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dividir-se na primeira ocasido em que nao
haja harmonia de vistas entre as suas varias
cabecas.

Uma organizagido pode ter a chefia
constituida de varios elementos. Isto nio
significa, entretanto, que haja varios
comandos, posto que isoladamente ésses
elementos nio tém autoridade. As
chamadas chefias colegiais nao implicam
uma quebra de unidade do comando.
A vontade que se materializa em ordens,
nesses casos, emana de uma entidade
abstrata, mas uma, a que se da o nome de
comissao, conselho, etc.

Pode acontecer, porém, que, em niveis
de chefia inferiores, a autoridade, antes
unificada na pessoa de um chefe, seja
distribuida entre varios especialistas, que
passardo a dar ordens diretamente e pela
autoridade prépria aos mesmos executores.

Suponhamos que em certa emprésa
haja trés chefes de departamento e que cada
um désses chefes tenha de deliberar em
assuntos que impliquem conhecimentos de
quimica, de engenharia e de qualidade de
produtos. Pode ser dificil encontrar trés
individuos que possuam competéncia
simultaneamente nesses trés campos
diversos do conhecimento. Daqui a idéia
de atribuir a trés individuos especialistas um
em quimica, um em engenharia e outro em
qualidade de produtos a chefia simulta-
neamente nos trés departamentos. Toda
vez que a matéria a ser levada ao conheci-
mento da chefia disser respeito a quimica,
sera submetida a aprecia¢do do quimico;
quando respeitar a engenharia, ao enge-
nheiro e assim por diante.

A conseqiiéncia imediata désse método
¢ que um executor passa a receber ordens
de mais de um individuo — ha uma quebra
da unidade de comando.

Este tipo de estrutura sé é compreen-
sfvel em organiza¢des muito complexas. B
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isto pela seguinte razdo: quando a divisao
do trabalho ¢ resultante de grande avango
da técnica, deixa de ser fundamental que o
executor conheca os fins ultimos da
operagao que lhe cabe. Uma vez que
execute bem a sua tarefa, éle terd contri-
buido para a eficiéncia do grupo. Um
operario que trabalha nestas condi¢bes
pode estar sob a supervisao de varios
chefes sem que isto implique confusio para
éle. E essencial apenas que os campos de
acdo désses chefes sejam rigorosamente de-
limitados. Um mesmo operario recebera
ordens de varios chefes, entretanto sé
recebera ordens de uma pessoa sObre uma
determinada matéria. Nao havera, portanto,
possibilidade de contradi¢ao.

O que caracteriza éste tipo de organi-
zacao, comumente chamado “funcional”,
nao ¢ a multiplicidade de comando. Uma
analise mais detida demonstra que, pelo
contrario, a verdadeira unidade de
comando ¢ preservada, posto que relati-
vamente a cada matéria hd uma vontade
apenas comandando. O que caracteriza
o tipo funcional é uma transferéncia no
processo de coordenacio. O interésse de
que cada executor receba ordens de um
mesmo chefe reside em que essas ordens
partindo da mesma pessoa estardo coor-
denadas. No tipo funcional transfere-se
ésse poder coordenador para um nivel
mais alto. Esse nivel pode ser o do
proprio chefe supremo. As ordens dadas
pelos varios chefes especializados estardo
todas inspiradas no cumprimento de um
programa unico (unidade de dire¢ao), que
emana da vontade singular que preside o
grupo.

Somente uma grande especializagao
técnica possibilita a delimitagiao de campos
funcionais, que é fundamental a existéncia
déste tipo de estrutura. O idealizador do
tipo funcional, Taylor, féz suas observa¢oes
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no campo da indudstria siderurgica, e
propés que a chefia nessas oficinas fosse
dividida entre oito especialistas, quatro dos
quais planejariam o que os operarios iriam
executar sob a supervisio dos outros
quatro chefes. Nao é mister, entretanto,
que uma oficina possua oito chefes com
autoridade sébre os mesmos operarios
para apresentar uma estrutura tipo
funcional.

Critica dos tipos de estrutura

A estrutura, na forma em que a anali-
samos, ¢ o esqueleto do grupo; o conjunto
de canais por onde se processam as
interrelagbes dos varios elementos que o
compdem. Porque essas relagdes estio
polarizadas nos centros funcionais, diz-se
que estrutura ¢ a distribuicio de fun¢des
dentro de um esquema de relagdes.

O estudo tedrico da estrutura diz
respeito estritamente aos aspectos formais
dos grupos. O analista como que esvazia
a organizac¢ao de todo o seu conteudo e
fixa as interrelagdes formais de seus
elementos componentes. E o mesmo que
fazem os estudantes de logica e episte-
mologia com o pensamento humano:
afastam déste todo o elemento substancial
e valorativo e procuram descobrir as leis
constantes a que estdo sujeitos a génese e
o encadeiamento das idéias. Sucede,
porém, que, assim como a légica e a
epistemologia precisam ser completadas
pela psicologia e pela sociologia, a teoria
da estrutura so se torna realmente fecunda
se se tém em vista os aspectos dindmicos
da organizagdo. Os fatores dinamicos,
muitas vézes imponderaveis ou aleatérios
— valor e élan do pessoal, concorréncias
exteriores, etc. —, tém com a estrutura
mutuas relacoes de interferéncia. Um
exército, na linha de frente, adotara certo
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dispositivo estrutural. A todo momento,
entretanto, ésse dispositivo tera de ser
reajustado ao terreno e as condi¢oes
impostas pela vontade do inimigo. Mas,
se por um lado a vontade do inimigo
condiciona a estrutura, esta, por seu turno,
ira interferir na génese das delibera¢oes
do inimigo. Temos, assim, uma mutua e
dindmica recorréncia de fatores.

Daqui se infere, facilmente, que a
estrutura nio ¢ imutavel. Estabilidade de
estrutura pode nio ser um mau sintoma;
nada, entretanto, indica que seja bom. Em
muitos casos uma compreensio ma de
estabilidade conduz a formagao de espirito
de rotina. Ha técnicos que chegam a
condenar os organogramas ¢ as cartas
funcionais porque ¢stes podem engendrar
desejo de parar no tempo, dificultando
assim, a evolucdo da estrutura.

E facil concluir do que foi dito que
os tipos de etrutura ndo podem ser
aferidos uns pelos outros como melhores
ou piores. Aqui, mais do que nunca, ¢
preciso usar o senso da medida. Pode a
alguém parecer que isto resulta de um
estado de imaturidade da ciéncia da or-
ganiza¢ao. Em parte entretanto, advém da
propria natureza désses fendmenos. S6
para uma sociedade — e aqui incluimos
0s grupos cuja organizag¢ao estamos
estudando — onde o aleatério fosse
reduzido a nada, onde tudo estivesse
planejado e onde o irracional estivesse
submetido a rigoroso contrdle, seria
possivel estabelecer leis de valor proba-
bilistico comparavel ao das ciéncias
naturais. Enquanto as ciéncia sociais ndo
atingem um tdo alto grau de previsibi-
lidade, cumpre-nos analisar cada caso
concreto e ter 2 miao o maximo possivel
de dados para opinar sobre o estabeleci-
mento de relages de estrutura. B porque
éstes dados dia a dia se substituem e se
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ampliam ou se anulam, a tarefa do organi-
zador no estabelecimento das estruturas
¢ um processo continuo.

Vantagens e desvantagens do
tipo de linha

A experiéncia ja acumulada é um
eficiente indicador para a ado¢ao de um
outro tipo de estrutura. Assim, o tipo linear,
que ¢ o ponto de partida de todo o estudo
da estrutura em organizacio, apresenta certas
vantagens mais ou menos constantes.

A primeira delas ¢ a sua simplicidade.
Essa simplicidade advém principalmente,
da feicdo arbitraria da divisao do trabalho.
O chefe de uma organizagido que se vé
a bracos com uma massa excessiva de
trabalho pde dois auxiliares e com éles
divide arbitrariamente as suas atribuicoes
— ¢ o caso.

A clareza dalinha de autoridade ¢ outra
vantagem do tipo linear. Nenhum operario
ou funcionario pode ter dividas sébre
quem seja o seu chefe. Em conseqiiéncia,
a autoridade ¢ singular e indivisivel. Uma
qualquer irregularidade ocorrida no grupo
pode facilmente ser localizada e identi-
ficada sua fonte ultima. Disto resulta que
um foco de conflito, sem outras dificul-
dades, ¢ estirpado.

Boa disciplina é facilmente conseguida
com éste tipo de organizacdo. O executor
em nenhuma hipétese tera duvidas sobre
a pessoa a quem obedecer.

Pelo menos em alguns casos, o tipo
linear ¢ muito econdomico. Em primeiro
lugar, porque o numero de supervisores é
muito limitado, e em segundo, porque os
métodos de elaboracio e planejamento siao
simplificados. A cabe¢a dos chefes ¢ o
armazém para o qual sempre se apela. Os
complexos sistemas de documentacio, de
ficharios, de coleta de informacio, sio

quase totalmente dispensados. F natural
que, num esquema de relagdes tio simples
como o apresentado por éste tipo, exija-
se dos executores um minimo de contri-
buicao de inteligéncia no processo de
coordenaciao. O operario que recebe
ordens de varios especialistas deve possuir
uma boa dose de plasticidade mental para
assimilar e coordenar as varias instrucoes
que recebe.

Todas as vantagens apresentadas pelo
tipo linear de estrutura se refletem na
eficiéncia do contréle. E isto advém do
fato elementar de que neste tipo de
organiza¢ao cada agente do trabalho tem
suas responsabilidades e atribui¢des
altamente definidas. A contra prestaciao
desta vantagem ¢ a tendéncia das organi-
zagdes lineares para as chefias constituirem
vértices de obstrucio, posto que o numero
de atribui¢Ges que se acumulam para os
chefes transcende a capacidade de trabalho,
fisica e mental, da quase totalidade dos
homens.

Quando os chefes comegcam a se
afogar em detalhes — e isto acontece em
toda a organizacdo linear que aumenta o
volume — ha um impulso espontaneo para
adog¢do de métodos empiricos e para
decisoes improvisadas.

Neste tipo de estrutura niao ha,
praticamente, separacdo entre o planeja-
mento e a execug¢ao do trabalho. O campo
para a especializagdo do pessoal esta,
destarte, muito diminuido. E evidente,
portanto, que éste tipo de estrutura nao utiliza
em sua plenitude os magnificos recursos que
a técnica de organizacio oferece a divisdo
do trabalho.

Em sintese, o tipo linear ¢ altamente
qualificado para organizacoes de pequenas
proporg¢oes e onde a pesquisa nao seja
condi¢do fundamental para a eficiéncia da
emprésa.
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Vantagens e desvantagens do
tipo linha-staff

A estrutura linha-szgff é, em simula,
uma férmula pela qual se procura remediar
as inconveniéncias do tipo linear puro.
Procura-se dar maior flexibilidade a
organiza¢do aditando elementos especia-
lizados a linha hierdrquica. Déste modo
consegue-se desafogar as chefias, evitar a
tendéncia a rotina, fomentar a pesquisa,
remediar os inconvenientes da divisao
arbitraria do trabalho apresentados pelo
tipo linear puro.

Ao lado de tddas essas vantagens, que
decorrem da atuacio do staff, este tipo de
estrutura conserva os mais substanciais
predicados do tipo linha: inteireza na linha
hierarquica e singularidade de chefia.

Particularmente com relagido ao tipo
departamental, os elementos de staff
exercem importante papel no processo de
coordenacio horizontal, evitando a
tendéncia aos compartimentos estanques.

A possibilidade de confusdo entre as
ordens dos chefes e os conselhos dos
elementos de szff ¢ o ponto central das
dificuldades trazidas por éste tipo de estru-
tura. Toda vez que o szgff tem contactos
diretos com os executores a ¢stes cabe um
complexo trabalho de coordenacio entre
ordens e conselhos. E possivel, também,
que um numero elevado de elementos
opinadores dé origem a confusido no
espirito dos executores ou déstes exija um
alto grau de inteligéncia para entender as
ordens emanadas da chefia.

Ocortre, porém, que os males acima
apontados se manifestam apenas nas
formas mais complexas do tipo linha-szaff.
Outros ha, entretanto, mais generalizados,
e entre éstes se salienta a tendéncia a desar-
monia entre os oficiais da linha e os
componentes do sfaff. Ha uma tendéncia
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natural na linha para ver nas opinides do
staff intromissoes espurias; e no saff para
julgar a linha rotineira e autocrata. . mal
universal na época da especializagio ésse
unilaterialismo de pontos de vista. Somente
um trabalho sistemético de educacio,
somado a uma precisa delimitacdo dos
campos de atribui¢des, pode evitar tal
desarmonia.

Se aos elementos do staff ndo é dada
a autoridade de idéias que lhes cabe — ha
uma tendéncia nos chefes da linha para
verem nos especialistas simples teoristas
a quem nem sempre se deve ouvir —, o
desinterésse e a irresponsabilidade sao
inevitaveis entre ¢les. E disto resulta que a
organizag¢ao involui para o tipo linear puro
arcando, nio obstante, com o Onus da
manutenc¢ao do staff.

O prestigio que merece o s7aff nao
implica, entretanto, abolir dos elementos
de linha qualquer interésse pela melhoria
nos métodos de trabalho. Naturalmente,
em centenas de casos, os especialistas acon-
selhadores terdo de ouvir as observacoes
dos executores nos quais deve ser estimu-
lado o espirito de iniciativa. A capacidade
de pensar e sugerir ndo deve ser mono-
polizada pelo szajf. Esta tendéncia, agravada
pelo fato de o sfaff ndo acreditar na
competéncia dos elementos de linha, deve
ser combatida.

A observacio tem demonstrado que
o tipo linha-s7aff ¢ fundamentalmente
instavel. E isto porque, pela sua propria
natureza, ¢ um compromisso entre a total
funcionalizacdo e o tipo linear. Qualquer
conflito interno numa organizacao linha-
staff agrava essa instabilidade e a estrutura
involui para o tipo linear ou se metamor-
foseia em funcional. Dé-se o primeiro caso
quando o staff se torna inoperante; o
segundo quando ¢le absorve a autoridade
da linha. Conservar o equilibrio entre a
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linha-szaff é obra trabalhosa e delicada e
competente precipuamente a chefia
suprema.

Os fins da departamentalizagio

A departamentalizagio ndo ¢, como
ficou dito, um tipo de organiza¢do no
sentido em que o sdo o linear, o linha-s#aff
e o funcional. Coexiste, comumente, com
qualquer déstes tipos. F antes uma
estruturacdo que visa, essencialmente, a
coordenagio horizontal em estagios infe-
riores de unidades de trabalho funcio-
nalmente afins. E contrapde-se as estruturas
desintegradas ou dispersas comumente
encontradas na administraciao publica.

A departamentalizacdo visa correla-
cionar intimamente varios servigos unifi-
cados pela mesma funcdo integrando-os
numa s6 pega, que ¢ o departamento; visa
a consecuc¢do de um cerrado sistema de
coordenacio, por isto que a departamen-
talizacdo se baseia simultaineamente na
homogeneidade das atividades agregadas
e no alcance de controle; visa a evitar o
excesso de pessoal e o desperdicio de
material, particularmente pela centralizacdo
das atividades auxiliares.

Vantagens e desvantagens da
funcionalizagao

O argumento central que se apresenta
a favor do tipo funcional é que ¢le
aproveita ao maximo a divisao do
trabalho e a especializagdo. Dentro déste
esquema de estrutura ¢ possivel trans-
formar a chefia numa funcio técnica.
Contorna-se o problema surgido no tipo
linha-staff de atrito ou desarmonia entre
o conselho e a ordem. E solve-se o
problema central do tipo linear puro: a
obstrucdao das chefias. Sio tantos os

predicados fisicos, morais, intelectuais, e
técnicos que um bom chefe de linha deve
possuir e tao grande ¢ a soma de deveres
e responsabilidades que sobre ¢éle recaem,
que se configurou como problema
gravissimo o recrutamento de elementos
para o desempenho de funcoes de chefia.
Por outro lado, a supervisao geral realizada
pelo chefe de linha, que a0 mesmo tempo
se preocupa com a disciplina, com a
execucdao das operacdes, com o volume
da produc¢iao, com a qualidade do
produto etc. pode tornar-se insuficiente,
particularmente quando é mister promover
uma grande eficiéncia técnica.

Outra vantagem nuclear da estrutura
funcional ¢ possibilitar completa indepen-
déncia das atividades de planejamento. E
sabido que esta separa¢do ¢ impraticavel
dentro dos tipos lineares, onde aquéle que
da a ordem é o mesmo que se preocupa
com a sua génese (linear puro), ou julga de
sua conveniéncia (linha-szzff). A analise do
tipo funcional leva a perfeita compreensao
dos recursos do planejamento sistematico
do trabalho; planejamento que deve ser
realizado por especialistas liberados de
quaisquer preocupagoes relativas a supervisao
ou ao contrble imediato da execucio.

Dentro do tipo funcional, a emprésa
¢ concebida como um todo constituido
de 6rgaos trabalhando um em funcio dos
outros ¢ do todo. Ha coordenacio hori-
zontal em todos os niveis, ao contrario dos
tipos lineares onde a coordenagio ¢
essencialmente vertical. Os executores estao
ligados uns aos outros, ou aos varios
chefes, pela afinidade de fun¢do. Em
consequiéncia, as organizagdes funcionais —
ao contrario das lineares — nio estdo na
estreita dependéncia de valores pessoais.

Tanto quanto a divisao do trabalho
deve ser acompanhada de coordenacio,
para que forcas centripetas e centrifugas se
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contrabalancem, a funcionalizacio deve ser
acompanhada de cooperagio irrestrita e
espontanea. Uma clara delimitacdo
de atribui¢oes, eliminando a possibilidade
de conflito, é a primeira condi¢do a ser
satisfeita. Intenso cultivo do moral da
equipe, ¢ a segunda.

Em si, a funcionalizacio conduz a
solidarizagdo das partes, posto que cria
intima interdependéncia entre todos os
elementos.

Uma imperfeita delimita¢ao dos
campos funcionais acarreta, primeira-
mente, atrito entre os chefes do mesmo
nfvel e como resultado disto confusdo no

Teoria da estrutura em organizagdo

espirito dos executores. Nao sendo facil
definir e articular fungdes, o tipo funcional
tem sido de dificil aplicacdo. Nos niveis
mais baixos de chefia, a funcionaliza¢io sé
¢ viavel em emprésas industrializadas.
Entretanto, é possivel obter boa funcio-
nalizacdao em niveis intermédios de chefias,
mesmo em 6rgaos burocraticos. Em todos
os casos a tendéncia a desarticulagao deve
ser contrabalan¢ada por uma chefia de nivel
superior integrada e eficiente.

* Foram mantidas a ortografia e a
acentuacgdo grafica da época.

Celso M. Furtado

Nasceu em 1920, em Pombal, interior da Paraiba, e faleceu no Rio de Janeiro, em 2004. Bacharel em Direito pela
Universidade do Brasil e doutor em Economia pela Universidade de Paris — Sorbonne. Entrou para o servigo
publico em 1943, trabalhando no DASP. Foi Superintendente da SUDENE; diretor da Divisio de Desenvolvimento
da CEPAL; ministro do Planejamento do Governo Joao Goulart; embaixador do Brasil junto a Comunidade
Econémica Européia — Bruxelas e ministro da Cultura do Governo José Sarney. Entre suas principais obras estio:
Formagao econimica do Brasil (1959), Raizes do subdesenvolvimento (1973) e Brasil: a construgao interrompida (1992).
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Para saber mais

Sobre estatais
* www.planejamento.gov.br
Sobre gestao do conhecimento

* Batista, Fabio Ferreira et al. Gestao
do conhecimento na administragiao piiblica.
Brasilia: IPEA, 2005. Texto para Discussao
n°® 1095.

. . Governo gue aprende: gestao do
conhecimento em organizacoes do Execntivo
Federal. Brasilia: IPEA, 2004. Texto para
Discussao n® 1022.

e CorBETT, Barry; KENNY, Brian.
Appraisal and learning in a government
agency. In: The Learning Organization, vol.
8, n. 1, March, 2001.

* Documentos da Mesa-redonda de
Pesquisa-Ac¢ao em Gestao por Compe-
téncia, disponiveis em www2.enap.gov.br/
mesa_redonda.

Sobre as escolas de
européias

governo

* Franca
Ecole Nationale d’Administration
(ENA)

* www.ena.fr

Centre des Etudes Européennes de
Strasbourg (CEES/ENA)
* www.cees-europe.fr

Institut National des FEtudes
Territoriales INET)

* www.inet.cnfpt.fr

Institut de la Gestion Publique et du
Développement Economique (IGPDE)
* www.institut.minefi.gouv.fr

e Alemanha

Fachhochschule des Bundes fir
offentliche Verwaltung (FH Bund, Escola
Supetior Federal de Administracao Publica)

Bundesakademie fir offentliche
Verwaltung (BakéV, Academia Federal de
Administracao Puablica)

* www.th-bund.de

Deutsche Hochschule fiir Verwaltungs
wissenschaften (DHYV, Universidade Alema
de Ciéncias Administrativas)

* www.hfv-speyer.de

* Reino Unido

National School of Government
¢ www.nationalschool.gov.uk

* Paises Baixos
European Institute of Public Admi-

nistration (EIPA)
* www.eipa.nl

Comentatios, observacoes e sugestoes sobre a RSP devem ser encaminhados a editoria

da revista, pelo e-mail editora@enap.gov.br ou por carta, no endereco
SALS Area 2-A CEP: 70610-900 — Brasilia, DF, A/ C Clandia Asazn, Assessoria da Presidéncia.
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Café com Debate

O Café com Debate retne, periodicamente, dirigentes
do governo federal para a discussao de temas em
destaques na administragio publica. O evento ¢ aberto C f
ao publico e divide-se em dois momentos: inicialmente, a E
o palestrante faz sua apresenta¢do e, em seguida, Debcrte
abre-se para o debate, acompanhado de café-da-manha.
Em 2000, o Café com Debate ja contou com as presengas
de: Mauro Salerno (diretor de Desenvolvimento Indus-
trial da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial), que apresentou o tema “Os
novos instrumentos da Politica Industrial e Tecnoldgica”; Leonardo Paixdo (secretario de
Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia), que discutiu sobre os “Fundos
de pensao, desatios e solucdes de regulacio”; Dirceu Raposo de Mello (diretor-presidente
da Anvisa), que mostrou as competéncias, funcoes e desafios dessa agéncia reguladora;
Eduardo Sanovicz (Presidente da Embratur), que trouxe analises sobre o “Turismo e
desenvolvimento econémico”; Licia Melo (presidente do Centro de Gestao e Estudos
Estratégicos), que falou sobre a “Prospeccao do conhecimento no setor publico” e Jodo
Paulo dos Reis Velloso (superintendente do Instituto Nacional de Altos Estudos), que
lancou reflexdes sobre “Estado e desenvolvimento”. O conteddo das apresentagdes en-
contra-se no sze da ENAP. Confira, também, a programacdo dos préximos eventos

11° Concurso Inovagao na Gestiao Publica Federal

O Concurso Inovacao na Gestao Publica Federal, promovido pela ENAP e pelo
Ministério do Planejamento, recebeu, em sua 11* edi¢do, um total de 66 inscri¢des. Serao
premiadas até 20 experiéncias. O concurso visa estimular, por meio do reconhecimento
e divulgacao das experiéncias premiadas, a implementacdo de iniciativas inovadoras de
gestdo em organizagoes do governo federal. A cerimonia de premiagdo estd prevista
para marco de 2007. O primeiro colocado recebera uma passagem e didrias para visita
técnica a Espanha. O segundo colocado sera premiado com visita a Franga. Mais
informagoes estao no size da ENAP.

ENAP 20 Anos

No dia 19 de setembro, 2 ENAP comemorou 20 anos desde a
sua ctiacdo estabelecida pelo Decreto n® 93.277/86. Na ocasido, foi
feito o lancamento do caderno especial — ENAP 20 anos: Caminhos
de uma Escola de Governo. A publicacio resgata a historia e o desenvol-
vimento da institui¢do e apresenta 0 momento atual e desafios futuros
para aumentar a capacidade de governo na gestdo das politicas
publicas. Houve, também, mostra fotografica retratando os

momentos significativos da trajetoria da Escola e homenagem aos

servidores que completaram 20 anos de ENAP.
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A Revista do Servigo Priblico aceita trabalhos sempre inéditos no Brasil, na forma
de artigos, ensaios e resenhas, sobre os seguintes eixos tematicos: 1. Estado e Sociedade,
2. Politicas Publicas e Desenvolvimento e 3. Administracao Puablica.

1. Artigos: deverio ter até 25 paginas e um total de 30 mil a 35 mil caracteres, acompanhados de um resumo
analitico do artigo em portugucés, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e
antecipada do assunto tratado, e de 3 palavras-chaves (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiquem o seu conteudo. Tabelas, quadros e grificos, bem como notas devem limitar-se a ilustrar
conteudo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e nio
no pé da pagina. Referéncias de autores no corpo do texto deverio seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
bibliograficas devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, e observar as normas da ABNT.
Hxemplos:

Referéncias no corpo do texto
(ABrucio, 1998)
Referéncias bibliograficas
Livro
CAsTRO, José. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.
Artigo em coletinea
Gonbim, Linda. Os ‘Governos das Mudancas’ (1987-1994). In: SOUZA, Simone (org.), Uma nova histéria
do Ceara. Fortaleza: Edicdes Democrito Rocha, 2000.

Artigo em periodico
Bovo, José. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administracio Publica,
Rio de Janeiro, 35(1), p. 93-117, jan/fev, 2001.
Monografia, dissertacdo outese académica
ComasseTTO, Vilmar. Conselhos municipais e democracia participativa sob o contexto do
desenvolvimento sustentavel na percep¢ao dos prefeitos municipais. 2000. Dissertagao. (Mestrado) —
Programa de Pés-Graduagio em Engenharia de Produgio da Universidade Federal de Santa Catarina.
2. Ensaios e resenhas: deverao ter até 10 paginas e um total de 15 mil a 17 mil caracteres.
3. Vinculagio institucional: Artigos, ensaios e resenhas devem vir acompanhados de uma breve informacio
sobre a formagao, vinculacio institucional do autor (em até duas linhas) ¢ e-mail para contato.
4. Avaliagio: a publicacio dos textos estd sujeita a andlise prévia de adequagio pela editoria da revista e avaliagio por
sistema de “blind revien’”” de 2 a 3 pareceristas, os quais se reservam o direito de sugerir modificagSes ao autor.
5. Encaminhamento: Os originais de todos os trabalhos devem ser encaminhados em arquivo digital, em
formato de uso universal (.doc, .rtf ou..txt) e enviados para editora@enap.gov.br. Os originais enviados a ENAP
nao serao devolvidos. A ENAP compromete-se a informar os autores sobre a publicagao ou nio de seus
trabalhos.

Para mais informacGes acesse www.enap.gov.br

ENAP Escola Nacional de Administracao Publica
Diretoria de Comunicacio e Pesquisa

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

Tel: (61) 3445 7018 — Fax: (61) 34457178

E-mail: editora@enap.gov.br
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Conheca a série

Cadernos ENAP

Nos Cadernos ENAP sdo publicados relatdrios
atuais de pesquisa e documentos de governos sobre
temas relacionados ao Estado, a administracao
priblica e a gestao governamental.

31 Género, raca e competéncias de direcio no
Servico Priblico Federal.

Canada School of Public Service /
Pesquisa ENAP.

2006, 68 p.

O relatério, que teve sua publicagao
apoiada pela Canada School of
Public Service, apresenta os resul-
tados de uma pesquisa sobre a
dificuldade de acesso de mulheres e
negros aos cargos superiores da
administracdo publica federal, bem
como os conhecimentos, habili-
dades e atitudes necessarios para

o desempenho de cargos de dire¢ao

desses segmentos.

30 Uma exploragio inicial da literatura sobre a

inovagao/ Cartilha da gestao do conbecimento
no servio piiblico/ Guia sobre a gestao de
riscos no servigo pitblico.

Canada School of Public Service /
Stephen Hill.

2006, 58 p.

Este Caderno
traz trés relatorios
de pesquisa inter-
nacionais. O
primeiro contém
uma exploragio
inicial da literatura
sobre o tema da
10 inovacao. Sua
intencao ¢é consi-
derar as implicacOes desse conceito
para a aprendizagem organizacional,
bem como fatores que motivam a
inovacao. O segundo relatério des-
creve, em linhas gerais, o campo da
gestdo do conhecimento e sua aplica-
¢do no setor publico. O terceiro, por
sua vez, pretende criar um ponto de
partida para se aprender e trabalhar
com o conceito de gestdo de riscos e
fornecer uma noc¢io dos obsticulos
que devem ser enfrentados na incor-
poragdo da gestdo de riscos a

processos decisérios governamentais.

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

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartdo preenchido através de fax

ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou nota de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:
Endereco:

Cidade: UF: CEP:
Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Piblico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00

A Ano 57 - 2006

A Niamero avulso: R$ 12,00 Edicdo n°

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

Cadernos ENAP

A8 A9 A1I0A11A12A13A14A1 Al6A17
A18 A20 A21 A22 A23 A24 A25 A26 A27 A28
A 29 A30 A31

Preco unitdrio: R$ 10,00

Outros
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Formas de pagamento

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

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

1. Nas agencias do Banco do Brasil:

« Compareca ao caixa e solicite o depésito do valor das publicagées na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢do ¢ o
cédigo identificador 11470211401288187.

* Posteriormente, encaminhe o comprovante de depésito juntamente com o Cartio de
Aquisicao paraa ENAP.
2. No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes
(para clientes do Banco do Brasil):
* Acesse sua conta.
* Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.
* Digite o valor total das publicacoes solicitadas.
* No campo “UG Gestao finalidade”, digite o codigo identificador: 11470211401288187.
* No campo CPF/CNPJ, digite o seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢io.
* Em seguida, prossiga com a transa¢ao normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.
* Imprima o comprovante e encaminhe-o para a ENAP juntamente com o Cartio de Aquisicio.
3. Nos terminais de Auto-Atendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):
* Na tela principal, selecione a opcao “Transferéncia”;
* Na proxima tela, selecione a opgao “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”;
* Em seguida, digite o valor total das publicac¢es solicitadas e tecle OKk;
* Na proxima tela, digite no campo Identificador 1 o cédigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNP]J de sua instituicio.
* Prossiga normalmente com a transagao, como uma transferéncia comum.
* Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartio de
Aquisigdo paraa ENAP.
4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de
Administracio Pablica— CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestio: 11401
5. Enviar por fax ou pelos Correios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no
Banco do Brasil com o valor das publicagdes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP
para maiores informagdes.

ENAP Escola Nacional de Administracao Publica
Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 3445 7096 / 3445 7092 — Fax: (61) 34457178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.br
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