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Rogério Nagamine Costanzi e Graziela Ansiliero RSP

Rogério Nagamine Costanzi e
Graziela Ansiliero

Introdugao

A existéncia de um sistema que ofereca seguridade social ou protecao social
aos 1idosos, com ampla cobertura, é de fundamental importancia para prevenir o
incremento da pobreza. Na auséncia do referido sistema, e frente as transfor-
macoes demograficas (envelhecimento populacional) e da estrutura familiar
(aumento expressivo de familias cada vez menortes), havera riscos crescentes de
que tanto o Brasil quanto a América Latina sofram com problemas de insuficiéncia
de renda entre as pessoas com idade mais avancada.

A América Latina atualmente possui profundas deficiéncias em termos de
protecao social dos idosos e, dadas as tendéncias demograficas e de estrutura
familiar, esse quadro pode-se agravar ainda mais. O cenario torna-se ainda
mais preocupante tendo em vista que a globalizacio financeira, caracterizada
por capitais especulativos em busca de ganhos rapidos e elevados, associada

a uma inadequada regulamentac¢iao, acabou gerando uma crise financeira
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internacional que ctiou riscos a seguridade
social em paises da América Latina, os
quais realizaram reformas liberais que
transformaram regimes de reparticao
publica em regimes de capitalizacao de
contas individuais, ou combinaram ambos
os regimes, como Chile, Colombia e
Argentina — embora este ultimo tenha
recentemente voltado a reparticao publica.

Dado esse contexto, o presente artigo
busca avaliar a situacdo atual e as pers-
pectivas da protecao dos idosos na
América Latina, com foco no caso brasi-
leiro. O texto encontra-se organizado da
seguinte forma: a) inicialmente, ha um
breve relato da evoluciao recente da
populacao idosa no Brasil e na América
Latina; b) em seguida, apresenta-se um
retrato da prote¢iao social de idosos, de
forma mais detalhada no Brasil, buscando
avaliar seus determinantes; c) na terceira
parte, sao analisados os efeitos ou
impactos sociais da protecdao, com foco
na participacao dos idosos no mercado
de trabalho e no nivel de pobreza,
especialmente no caso brasileiro; d) as
considera¢oes finais apontam as perspec-
tivas da protecdao social dos idosos no
Brasil e na América Latina.

Evolug¢ao da populagao idosa no
Brasil e na América Latina

De acordo com o Estatuto do Idoso,
em vigor no Brasil desde janeiro de 2004,

Evolugé&o recente e alguns determinantes da prote¢ao social dos idosos na América Latina e no Brasil

sao consideradas idosas todas as pessoas
com idade igual ou superior a 60 anos.
Existem no pais cerca de 19,95 milhoes
de pessoas nessa faixa etaria, de acordo
com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 2007. Do total de
idosos brasileiros, aproximadamente
44,3% (8,83 milhoes) sio homens e 55,7%
(11,1 milhoées) sao mulheres (Tabela 1).

Os idosos compdem um grupo que,
em 2007, representava 10,5% da populacao
residente no pais — percentual que apresenta
tendéncia de crescimento. Ttés fatores
combinados tém contribuido para isso:
a) os progressos na medicina e a melhoria
nas condi¢oes de vida da populacio favo-
receram a elevag¢io da esperanca de vida ao
nascet, que passou de 42,7 anos em 1940
para 72,6 anos em 2007 (IBGE, 2008a). Ha
expectativa de que tal indicador chegue a
81,3 anos em 2050; b) reducao da taxa de
fecundidade, que caiu de seis filhos por
mulher, na década de 1960, para 1,95 em
2007, havendo a previsao de queda para
1,5 em 2050; ¢) embora a taxa de mortali-
dade tenha sido reduzida significativamente
nas ultimas décadas, passando de 100 6bitos
por mil nascimentos em 1970, para 24,32
por mil em 2007, esse patamar nao pode
ser considerado baixo para os padroes
internacionais (IBGE, 2008b).

A combinacio de queda na taxa de
fecundidade com reducio ainda insufi-
ciente na taxa de mortalidade infantil,
somada a elevacio da expectativa de vida

Tabela 1: Populagio idosa e populagio total — Brasil — 2007

Grupo Homens Mulheres Total
Populagao idosa (60 anos ou mais) 8.838.779 11.115.732 19.954.511
Populagio residente total 92.625.387 97.194.943 189.820.330
Participacio dos idosos no total (em %) 9,54% 11,44% 10,51%

Fonte: PNAD/IBGE 2007
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ao nascer, tem provocado um processo
de envelhecimento da populagio brasileira,
com a diminuicao relativa da populacao
jovem e, consequentemente, o aumento da
patticipacao dos idosos no total. Essa
situac¢ao fica visivel no Grafico 1, que apre-
senta a evolucdo da participacao relativa
dos i1dosos na populacao brasileira.
Segundo os dados da PNAD, entre 1992
e 2007, a taxa de participacao dos idosos
na populacio aumentou sensivelmente,
tendo passado de 7,9% para 10,6%.
Segundo os dados da projecao da
populacao de 1980-2050, considerando a
revisdo de 2008, a participac¢ao dos idosos
(60 anos ou mais), que cresceu de 6,1%
em 1980 para 9,5% em 2008, passaria para
13,7% e 29,8%, em 2020 e 2050, respecti-
vamente. O nimero de pessoas de 60 anos
ou mais aumentaria de 18 milhoes, em

2008, para 64 milhoes em 2050.

RSP

Também projeta-se aumento da
importancia relativa das pessoas com 80
anos ou mais, que tém maior probabi-
lidade de sofrer com problemas de
dependéncia funcional (BATISTA; JACCOUD;
AQUINO & Dario EL-Moogr, 2008). De
acordo com os dados da projeciao, os
brasileiros nessa faixa etaria devem passar
de 1,27% da populacio, em 2008, para
1,93% e 6,39%, respectivamente, em 2020
e 2050. Em termos absolutos, segundo os
dados de projecao da populacao, os com
80 anos ou mais passariam dos atuais 2,4
milhées (2008) para 13,7 milhoes em 2050.

HEssa alteracao da estrutura etaria da
populagao, com aumento da participacao
relativa dos idosos, obviamente implica a
necessidade de mudancas nas politicas
publicas e no planejamento, bem como
torna, a longo prazo, o desafio da protecao
social dos idosos ainda mais importante
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Fonte: PNAD/IBGE 1992 e 2007 (exclusive 4rea rural do Norte, exceto Tocantins) e Projecio da Populagio 1980-

2050 — Revisao/2008.

Grafico 1: Participagio dos idosos na populagio do pais (em% do total) — Brasil,

1980 a 2050!
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para a sociedade — um desafio mais dificil
e custoso. Implica, também, a realocacao
ou reestruturacio do gasto publico ao
longo do tempo.

Vale mencionar que nao apenas a
expectativa de vida entre homens e
mulheres é distinta, mas o incremento da
esperanca de vida tem sido ligeiramente
mais pronunciado entre as mulheres.
Como resultado, a expectativa de vida é
supetior para as mulheres em todas as faixas
etarias, ainda que os diferenciais por sexo
diminuam com a idade. Esses fenomenos
tém levado a uma “feminilizacio” do
envelhecimento populacional. Os homens,
em especial quando jovens, também sao
vitimas mais comuns da violéncia.

O envelhecimento populacional obser-
vado no Brasil ¢, na realidade, um processo
mundial, que também esta ocorrendo na
Ameérica Latina, no Caribe e na grande
maioria dos paises da referida regiao
(BaTisTa; Jaccoup; AQUINO & DARIO

Evolugé&o recente e alguns determinantes da prote¢ao social dos idosos na América Latina e no Brasil

EL-Moogr, 2008). Segundo o referido
estudo, depois de aumentar de 5,9% em
1950 para 8% em 2000, a participacao das
pessoas com 60 anos ou mais na popu-
lacao total representara 22,5% em 2050,
na América Latina e Caribe.

As projecdes e dados do Centro
Latino-Americano e Caribenho de Demo-
grafia da Comissio Econdmica para a
América Latina e o Caribe (Celade/Cepal)
apontam que a participacao das pessoas de
60 anos ou mais na populagao total, depois
de subir de 5,5% em 1950 para 8,1% em
2000, cresceria para 23,6% em 2050 (Gra-
fico 2). Em termos absolutos, a populacao
de 60 anos ou mais na referida regiao, que
era de 41,6 milhdes em 2000, alcancaria o
patamar de 180,3 milhdes em 2050. Ja o
percentual de pessoas com 80 anos ou mais,
que cresceu de 0,4% para 1% no periodo
de 1950 a 2000, atingiria o patamar de 4,6%
em 2050. Em termos absolutos, a popu-
lacao com 80 anos ou mais, que passou de

20 1

Em % da populagio total
)

1950 2000 2005 2010

2030 2035 2040 2045 2050

—_——

60 anos ou mais

80 anos ou mais

Fonte: Elaboracio proptia a partir de dados da Celade/Cepal.

Grafico 2: Participacido dos idosos na populagio total (em %) — América Latina
e Caribe, 1950 a 2050

222 Revista do Servigo Piblico Brasilia 60 (3): 219-240 Jul/Set 2009



Rogério Nagamine Costanzi e Graziela Ansiliero

679 mil em 1950 para 4,9 milhoes em 2000,
chegaria a 35,1 milhoes em 2050.

Em 2010, segundo projecdes do
Celade, havera na América Latina cerca de
56,8 milhoes de idosos com 60 anos ou
mais, correspondendo a 9,7% da popu-
lacao total (582,6 milhdes). Desses, 25,7
milhoes serao homens (45,3%0) e 31 milhoes
(54,7%) serao mulheres. Enquanto a partici-
pacao de idosos entre a populacao
masculina sera de 8,9%, entre as mulheres
esse percentual sera de 10,5%.

O

descrito — que combina aumento do contin-

comportamento demografico

gente de idosos, bem como o incremento
de sua participacio na populacio total, e a
reducio da taxa de fecundidade — provoca
efeitos importantes na Previdéncia Social. Por
um lado, esses fatores tendem a gerar eleva-
¢ao da despesa previdenciaria em funcio do
crescimento absoluto da populacao idosa e,
port outro, tendem a resultar em reducio das
taxas de crescimento da populacio
potencialmente ativa e, consequentemente, da
ptincipal fonte de arrecadagio da Previdén-
cia Social — a contribuicio dos trabalhadores
ativos (pelo menos em regimes de reparti-
¢a0). Em outras palavras, caminha-se para
um agravamento da razdo de dependéncia
da populacao idosa tanto no Brasil quanto
na América Latina (Tabela 2).

No Brasil, enquanto em 2008 havia
10,26 pessoas de 15 a 64 anos para cada
individuo com 65 anos ou mais, em 2050
havera apenas 2,82 individuos na idade
economicamente ativa para cada idoso. Na
América Latina, de forma similar, em 2005
havia 10,49 pessoas de 15 a 64 anos para
cada idoso de 65 anos ou mais. Essa
relacao, em 2050, deve cair para 3,58.

Contudo, o aumento das responsabi-
lidades, em termos de dependéncia, que
as pessoas de 15 a 64 anos irdo sofrer, em
funcao do aumento de idosos, sera

compensado, em parte, até 2020, com a
diminuicdo da populagao de 0 a 14 anos,
tanto no Brasil quanto na América Latina
(Tabela 2). No periodo de 2020 a 2050,
essa relacao também ira se deteriorar.

Ha uma profunda mudanca de compo-
sicao dos dependentes, que passam a ser
cada vez mais idosos, em lugar de criancas
e adolescentes. Em 2008, por exemplo, no
Brasil, cada pessoa de 15 a 64 anos tetia que
cuidar de 0,49 dependentes, sendo 0,1 idoso
e 0,39 crianca/adolescente. Naquele ano, de
um total de 62,6 milhoes de dependentes,
50,2 milhoes (80,2% do total) tinham de
0 a 14 anos e 12,4 milhGes eram pessoas
com 65 anos ou mais (19,8% do total). As
projecoes indicam que, em 2050, cada
pessoa de 15 a 64 anos teria de cuidar de
0,56 dependentes, sendo 0,35 idosos e 0,21
criancas/adolescentes. De um total de 77,2
milhées de dependentes, cerca de 48,9
milhdes seriam idosos de 65 anos ou mais
(63,3%0) e 28,3 milhoes, criancas e adoles-
centes de 0 a 14 anos (36,7%).

Na América Latina também se observa
alteracdo semelhante, tendo em vista que,
do total de 197 milhées de dependentes em
2005, 16,9% eram idosos e 83,1%, criancas/
adolescentes; em 2050, de um total de 274,3
milhées de dependentes, 49,7% serao
pessoas de 65 anos ou mais e 50,3%,
individuos de 0 a 14 anos.

Certamente essa profunda alteracao da
estrutura etaria dos dependentes precisa ser
levada em consideracio na definicao das
areas priortarias para os gastos publicos,
para o planejamento e para o desenho das
politicas de protecao social. Mais que isso,
nesse contexto de envelhecimento popula-
cional e piora da relacio de dependéncia,
¢ fundamental que as politicas de seguridade
social sejam reforcadas sob pena de
comprometer a prote¢io social de parcela
crescente da populacao.

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (3): 219-240 Jul/Set 2009
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Tabela 2: Relagido de dependéncia Brasil e América Latina 1980-2050

Brasil
Populagio Populagzo Populagio
Ano 15 a 64 anos 65 :::iss °" 10 a14 anos b+c (a) / (b) (a) / (c) (a)/(b+c)
(2) (®) ©
1980 68.464.223 4.758.476 45.339.850 50.098.326 14,39 1,51 1,37
2000 110.951.338 9.325.607 51.002.937 60.328.544 11,90 2,18 1,84
2008 127.048.354 12.377.850 50.186.610 62.564.460 10,26 2,53 2,03
2020 146.447.173 19.124.736 41.571.334 60.696.070 7,66 3.52 2,41
2050 138.081.864 48.898.647 28.306.952 77.205.599 2,82 4,88 1,79
América Latina
ERS Populagiao | Populagio
Ano | 15a64anos | & e 0aldanos b+c @/®) | @/© | @/b+o)
@ ) ©
1980 198.544.360 15.601.418 |140.554.303 | 156.155.721 12,73 1,41 1,27
2000 319.772.564 28.683.464 |163.278.614 |191.962.078 11,15 1,96 1,67
2005 349.651.078 33.346.368 | 163.666.236 | 197.012.604 10,49 2,14 1,77
2020 431.772.405 56.217.272  [160.090.341 |216.307.613 7,68 2,70 2,00
2050 488.359.687 | 136.425.589 [137.893.055 |274.318.644 3,58 3,54 1,78

Fonte: Elabora¢ao dos autores a partir de dados do IBGE e do Celade.

Evolugio da protegdao social de
idosos no Brasil e na América Latina

No Brasil, apesar da expansao
expressiva da populacao idosa descrita
brevemente no tépico anterior, a Previ-
déncia Social tem logrado aumentar a taxa
de cobertura social das pessoas com 60
anos ou mais, muito embora persista um
desequilibrio na protecio de homens e
mulheres nessa faixa etaria. Grosso modo,
¢ considerado idoso com protecao social
aquele que, segundo os dados da PNAD,
recebe beneficio de pensio ou aposen-
tadoria, ou continua trabalhando com
contribuicio para a previdéncia, conforme
metodologia empregada pelo Ministério
da Previdéncia Social e aprovada pelo
Conselho Nacional de Previdéncia Social
— CNDPS (SCHWARZER; PAIVA & SANTANA,
2004 e Costanzi & ANSILIERO, 2008).

Na série harmonizada da PNAD, que
desconsidera a area rural da Regiao Norte
(salvo Tocantins), a parcela da populagao
idosa protegida socialmente — que recebe
aposentadotia e/ou pensio de qualquer
regime previdenciario ou da assisténcia
social e/ou contribui para a Previdéncia
Social — passou de aproximadamente 74%
em 1992 para 80,7% em 2007.

O recorte de género evidencia que tais
melhoras, especialmente as ocorridas entre
1992 e 2002 (Grafico 3), resultam em
grande medida do aumento da prote¢iao
de idosos do sexo feminino (+11,77
pontos percentuais entre 1992-2002), uma
vez que a série referente aos homens idosos
permaneceu relativamente estavel nesse
mesmo petiodo (+2,41 pontos percen-
tuais). O aumento da cobertura entre as
idosas pode ser resultado do incremento
da participagao das mulheres na populacao

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (3): 219-240 Jul/Set 2009
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Fonte: Elaboracao ptoptia a pattir dos microdados da PNAD/IBGE — 1992 a 2007.

Grafico 3: Brasil — Idosos de 60 anos ou mais que recebem aposentadoria e/ou
pensio ou que continuam contribuindo para algum regime previdenciario (em%),

1992 a 2007

ocupada, fenomeno intensificado nas
ultimas décadas. A longo prazo, a confir-
macdo dessa tendéncia pode reduzir as
disparidades na prote¢io de homens e
mulheres 1dosos.

Entre os 1dosos, o aumento na protecao
também pode estar relacionado a ampliacio
do nimero de beneficiarios da Let Orga-
nica da Assisténcia Social (Loas). As recentes
alteracdes promovidas pelo Estatuto do
Idoso expandiram ainda mais o publico
beneficiario dos chamados beneficios de
prestacdo continuada (BPC), afetando po-
sittvamente a cobertura dos idosos com 65
anos ou mais.” Além disso, a evolucio posi-
tiva observada de 1992 a 2005 esta
indubitavelmente associada a instituicao da
categoria de segurado especial, regulamen-
tada em 1991, a qual possibilitou o cresci-
mento significativo da cobertura previ-
denciatia no meio rural, notadamente entre
as mulheres.”

Nos dois ultimos anos, a PNAD
aponta para ligeira reducdo na taxa de
protecao dos 1dosos, queda essa mais acen-
tuada entre as mulheres. Entre 2005 e 2007,
muito embora o contingente de protegidos
tenha aumentado sensivelmente (2007/
2006: 3,8%; 2006/2005: 2,9%), a taxa de
crescimento foi inferior a observada na
populacio idosa total (2007/2006: 4,5%;
2006/2005: 4,5%). Nesses dois anos, parece
ter havido uma inversao no ritmo de
expansao dos dois grupos, resultado que
pode ser explicado, em parte, pelo aumento
na expectativa de vida da populacio em ge-
ral. Esse fenomeno tem possibilitado a
mclusio na populagio idosa de camadas
mais vulneraveis da sociedade, para as quais
a contribuicao previdenciaria tende a ser
mais limitada durante a vida ativa.*

Ocorre que os indicadores de cober-
tura apresentados encontram-se subesti-
mados em 2004, 2006 e 2007, anos em
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que a PNAD registrou os beneficios de
prestagio continuada na categoria “outros
rendimentos”. Nos demais anos, ¢
provavel que uma grande parcela desses
beneficios tenha sido contabilizada como
aposentadoria ou pensio.’ De todo modo,
a cobertura previdenciaria da populaciao
idosa brasileira é bastante expressiva,
mesmo quando comparada ao nivel de
protecao alcancado nos paises desenvol-
vidos, destacando-se entre as nacoes em
desenvolvimento.

Tomando-se apenas 2007, quando a
taxa de cobertura nacional (incluindo a area
rural da Regido Norte) chegou a 80,6%,
os idosos socialmente protegidos totali-
zavam 16,1 milhées de pessoas, sendo 7,6
milhoes de homens e 8,5 milhoes de
mulheres. A protecio social entre os
homens chegou a 85,6%, resultado consi-
deravelmente supetior ao observado entre
as mulheres (76,6%). Os dados apontam
para a existéncia de concentracio relativa
e absoluta de idosas socialmente despro-
tegidas. Aproximadamente 67,1% dos
desprotegidos sao do sexo feminino e as
mulheres representam 55,7% do total de
pessoas com idade igual ou superior a 60
anos. Em outras palavras, as mulheres
idosas possuem a maior participagao
absoluta e estao sobrerrepresentadas entre
o total de idosos socialmente desprote-

Evolugé&o recente e alguns determinantes da prote¢ao social dos idosos na América Latina e no Brasil

gidos. Em 2007, a proporcao de idosas
desprotegidas correspondia a 1,2 vez a
participa¢io de mulheres na populacao
idosa total (Tabela 3).

Esses nimeros podem estar associados
ao fato de que a participacao das mulheres
no mercado de trabalho — embora venha
apresentando evolucao positiva continua
nas ultimas décadas — ainda tende a ser
sistematicamente inferior a dos homens,
sendo que a geracao das idosas que atual-
mente possuem 60 anos ou mais possi-
velmente experimentou taxas de partici-
pacao ainda mais baixas. Além disso, a
ocupacio em condi¢des precarias e a taxa
de desemprego tendem a ser mais elevadas
entre as mulheres. Consequentemente, em
face da elevada cotrrelacio existente entre
ocupagio e contribuiciao previdenciaria, é
provavel que esse indicador esteja apenas
refletindo a dinamica do mercado de
trabalho vivenciada pelas mulheres, atual-
mente idosas, durante a idade ativa.

Em 2007, as mulheres eram maiotia
absoluta entre os pensionistas — 93,2% do
total de pessoas que recebem apenas
pensio — , enquanto os homens sao
maioria, embora com diferencial menos
expressivo, entre aqueles que recebem
aposentadoria — 58,5% do total de pessoas
que recebem apenas esse beneficio. Entre
os que acumulam os dois beneficios, mais

Tabela 3: Proporcao de idosos* residentes no pais (A) e idosos

desprotegidos (B), 2007

% Total de idosos % idosos Total de
Sexo . (b)/ () .
(a) desprotegidos (b) desprotegidos
Homens 44,3% 32,9% 0,7 1.272.740
Mulheres 55,7% 67,1% 1,2 2.601.053
Total 100% 100% - 3.873.793

Fonte: PNAD/IBGE - 2007. Elaboragao: SPS/MPS.

* Pessoas com 60 anos ou mais de idade.
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Tabela 4: Cobertura social entre os idosos com 60 anos ou mais de idade, segundo
sexo e tipo de beneficio — 2007

Categorias Homens (a) % (a/ c) | Mulheres (b) % (b / c) Total (c)
Aposentados 6.558.689 58,5% 4.657.134 41,5% | 11.215.823
Pensionistas 176.409 6,8%| 2.417.931 93,2% 2.594.340
Aposentados e pensionistas 190.761 13,8% 1.187.887 86,2% 1.378.648
Contribuintes nio beneficidrios 640.180 71,8% 251,727 28,2% 891.907
Total protegidos (a) 7.566.039 471% 8.514.679 52,9% | 16.080.718
Residentes (b) 8.838.779 - 11.115.732 - 19.954.511
Total de protegio (a) (b) (em %) 85,6% - 76,6% - 80,6%

Fonte: PNAD/IBGE — 2007. Elaboracio: SPS/MPS.

uma vez a participacao das mulheres ¢é
significativamente superior (86,2%), con-
forme mostra a Tabela 4.

A elevada propor¢ao de mulheres
entre os pensionistas deve estar ligada a
maior expectativa de vida desse grupo
populacional. Como em média vivem mais,
¢ natural que envidvem mais frequente-
mente que os homens, tornando-se
beneficiarias de pensio e, muitas vezes,
chefes da unidade familiar. A menor
participa¢io das mulheres entre os aposen-
tados, por sua vez, pode estar atrelada a
questdes culturais e econdmicas. A popu-
lacdo feminina atualmente em idade de
aposentadoria provavelmente participou
do mercado de trabalho com menos
frequéncia que os homens e em condi¢coes
bastante distintas, conforme mencionado
anteriormente.

De um modo geral, na América Latina
prevalece um baixo grau de protec¢ao social
entre os idosos, sendo que o Brasil possut
um dos niveis mais elevados da regiao
(Quadro 1). Como mostrado por Rofman
& Luccheti (2007), a cobertura dos idosos
— entendida como o percentual que rece-
be algum tipo de beneficio contributivo
ou nio contributivo — indica que a prote-
¢ao social dessa populacio na América
Latina é extremamente baixa em muitos
paises da referida regiao. Essa cobertura

seria igual ou superior a 60% da popula-
¢ao 1dosa apenas na Costa Rica (60,09%,
sendo 39,42% contributivo e 20,12% nao
contributivo, em 2004), Argentina (68,8%
em 2000), Bolivia (14,7% contributivo e
69,46% nao contributivo, resultando em
um total de 72,34% em 2002), Chile
(62,99% contributivo e 14,42% nao
contributivo, resultando em 77,26% em
2003), Uruguai (85,97% em 2004) e Brasil
(86,66% em 2002).

Essa cobertura era inferior 2 60% em
outros 10 paises da América Latina —
Coléombia (18,61% em 2000), Equadot
(33,27%, sendo 16,08% contributivo e
18,47% nao contributivo, em 2004),
Guatemala (11,17% em 2000), México
(18,70% em 2002), Panama (41,86% em
2003), Paraguai (14,91% em 2004), Peru
(26,19% em 2003), El Salvador (13,88%
em 2003), Venezuela (26,82% em 2004) e
Republica Dominicana (13,17% em 2004
para a populacao de 65 anos ou mais) —,
sendo que seis deles estavam em um pata-
mar igual ou inferior a 20% e outros qua-
tro na faixa de 20% a 40%. Tais dados
consideram tanto os beneficios contri-
butivos quanto os niao contributivos, até
porque, para muitos paises, as pesquisas
domiciliares nao permitem separar o
recebimento desses tipos de beneficios,

sendo possivel para Bolivia, Equador, Chile
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Quadro 1: Protegdo social dos idosos na América Latina

Cobertura da protegao social dos idosos e . N N
Pais evolugio Desigualdade de protegio e outras observagdes

Argentina | 68,8% em 2006. Queda se comparado Em 2000, era de 73,9% para homens e 65,4% para
com 1992 (78,1%) — 65 anos ou mais para | mulheres, ambos com tendéncia de queda. Variava de
area urbana. 39,9% para os 20% mais pobres a 77,8% entre os 20%

mais ricos. Tendéncia de queda para todos os quintis,
em especial os 40% mais pobres.

Bolivia 72,34% em 2002 quando considerados os  [59,96% para os 20% mais pobres e 79,85% para os 20%
beneficios contributivos (14,71%) e nao mais ricos, mas considerando apenas os contributivos
contributivos (69,46%). Alta se comparado |seria de 0,16% para os 20% mais pobres em 1996. Em
com 1996 quando havia apenas 17,63% 2004 e para os contributivos, seria de 16,93% para homens,
atendidos pelos beneficios nio contributivos.|12,87% para mulheres; 5,07% rural e 24,40% urbano.

Chile 77,26% em 2003, sendo 62,99% contributivo| Considerando apenas os contributivos seria de 43,20%

e 14,42% nio contributivo. Estabilidade se  |para os 20% mais pobres e 68,97% para os 20% mais
comparado com 1990 (77,19%), mas com ricos; 71,76% para os homens e 56,42% para as mulheres;
queda do contributivo (era 73,04%) e alta 45,39% rural ¢ 66,52% urbano.

do nio contributivo (era 6,78%) — 65 anos

ou mais,

Colombia | 18,61% em 2000. Queda se comparado 24,51% para homens e 13,55% para mulheres; 6,23% rural
com 1992 (20,03%) e alta em relagio a 1995 | e 27,24% urbano; 5,89% para os 20% mais pobres e 44,88%
(13,66%) — 65 anos ou mais. para os 20% mais ricos, no ano de 2000.

Costa Rica | 60,09%, sendo 39,42% contributivo e Considerando apenas os contributivos, seria de 10,79%
20,12% nio contributivo em 2004. Alta em | para os 20% mais pobres e 62,05% para os 20% mais
relacio a 1991 (25,56%, havendo apenas ricos; 51,13% homens e 29,25% mulheres; 24,45% rural
contributivos). ¢ 47,59% urbano.

El Salvador | 13,88% em 2003. Alta comparado a 1997 19,81% para homens e 9,38% para mulheres; 3,89% rural
(12,35%). e 20,0% urbano; 1,13% para os 20% mais pobres e 32,61%

para os 20% mais ricos.

Equador 33,27% em 2004 quando considerados os Considerando apenas os contributivos, seria de 19,38%
beneficios contributivos (16,08%) e nio para homens e 12,95% para mulheres; 5,45% rural e
contributivos (18,47%). Para os contributivos,|23,17% urbano; 2,03% para os 20% mais pobres e
queda se comparado com 1990 (18,60%) ¢ |36,97% para os 20% mais ticos.
alta se comparado com 2000 (13,68%).

Os beneficios ndo contributivos comecaram
a ser pagos em 2000. Portanto, a cobertura
total cresceu significativamente frente a 1999
(22,38%, apenas contributivos).

Guatemala | 11,17% em 2000. Queda comparado a 1998 | 19,10% para homens e 3,59% para mulheres; 6,89%
(13,73%). rural e 16,46% urbano; 0,67% para os 20% mais pobres

¢ 26,08% para os 20% mais ricos em 2000.

México 18,70% em 2002. Alta se comparado com  [26,18% para homens e 12,14% para mulheres; 7,97% para
1992 (16,66%). rural e 23,40% para urbano; 2,97% para os 20% mais

pobres e 30,13% para os 20% mais ricos.

Panama 41,86% em 2003. Alta se comparado com  |48,72% para homens e 35,04% para mulheres; 17,69%
1991 (35,55%). rural e 57,625 para urbano; 5,16% para os 20% mais

pobres e 73,96% para os 20% mais ricos em 2003.

Paraguai 14,91% em 2004. Queda se comparado com 15,23% para homens e 14,64% para mulheres; 6,64% rural e

1999 (17,39%). 21,39% urbano; 1,03% para os 20% mais pobres ¢ 37,85%
para os 20% mais ricos em 2004.
Peru 26,19% em 2003. Queda se comparado 34,49% para homens e 18,62% para mulheres; 5,72% para
21998 (29,85%). rural e 38,80% para urbano; 0,95% para os 20% mais
pobres ¢ 58,46% para os 20% mais ricos.
Republica 13,17% em 2004. Alta se comparado com  |18,77% para homens e 7,42% para mulheres; 6,02%
Dominicana| 2000 (10,99%) — 65 anos ou mais. para rural e 18,26% para urbano; 4,44% para os 20%
mais pobres e 21,64% para os 20% mais ricos em 2004.

Uruguai 85,97% em 2004. Queda se comparado 87,44% para homens e 85,03% para mulheres; 78,05%
21995 (87,62%). para os 20% mais pobres e 87,10% para os 20% mais ricos.

Venezuela | 26,82% em 2004. Alta se comparado com  |33% para homens e 21,73% para mulheres; 11,84% para
1995 (18,79%). 0s 20% mais pobres e 47,37% para os 20% mais ricos.

Fonte: Elaboragao a partir de dados Rofman e Luccheti (2007).
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e Costa Rica, onde o percentual de idosos
que recebe beneficios desse tipo ¢ de,
respectivamente, 69,46%, 18,47%, 14,42%
e 20,12%. Portanto, a cobertura setria ainda
mais baixa, sem considerar os beneficios
ndo contributivos.

A baixa cobertura dos idosos reflete,
entre outros fatores, a precariedade do
mercado de trabalho da regiao, caracteri-
zado por elevada informalidade, bem
como a incapacidade do modelo de
desenvolvimento dos paises da América
Latina de construir um sistema de
protecao social abrangente e adequado.
Ademais, a baixa prote¢ao social dos
idosos afeta de forma muito desigual os
diferentes grupos da sociedade, sendo
mais um reflexo de modelo de desenvol-
vimento que criou elevada desigualdade.
Sao afetados de forma mais severa os que
vivem nas areas rurais, os mais pobres, e
os com menotr escolaridade. Em geral,
ha uma menor protecao para as mulheres
vis-a-vis os homens e para determinados
grupos raciais/étnicos que historicamente
foram alvo de discriminacio, como
indigenas e negros.

No tocante a tendéncia da protecdo
social, Rofman & Luccheti (2007) apontam
que essa setia um 7zx de melhora em alguns
paises, com piora em outros, havendo
dificuldade de definir uma tendéncia geral.
As mudangas seriam lentas e pequenas,
prevalecendo um quadro geral de protecao
social muito baixo para os idosos da Amé-
rica Latina. Na maioria dos paises, como
constata Mesa Lago (2007), nao ¢ possivel
mensurar de forma precisa o impacto de
reformas previdenciarias recentes na
cobertura dos idosos, seja por terem ocot-
rido ha muito pouco tempo ou por insu-
ficiencia de registros estatisticos. De todo
modo, em alguns paifses da regiao, pode-
se sugerir alguma relacao entre a evolu¢ao

da cobertura e a adocio de novos
modelos previdenciarios.

No Chile, a cobertura permaneceu
relativamente constante entre 1990 e 2003.
No entanto, separando-se os beneficios,
observa-se que a cobertura dos contri-
butivos baixou, enquanto a dos assistenciais
aumentou. Esses resultados sugerem que a
reforma estrutural implantada em 1981,
substituindo completamente o modelo
publico por um modelo privado, pode ter

“A alteracdo da
estrutura etdria
da populagao,
com aumento da
participagdo relativa
dos idosos, obviamente
Implica a necessidade
de mudangas nas
politicas publicas [...]”

contribuido para dificultar o acesso aos
beneficios conttibutivos. Na Bolivia, onde
teforma similar foi realizada em 1997, a
protecao aos idosos aumentou basicamente
em funcao da expansio da cobertura
assistencial, mediante a institui¢ao do
denominado Bonus Solidario, beneficio anual
e vitalicio de carater pessoal e destinado a
idosos com idade igual ou supetior a 65 anos.
Na Colombia, que em 1994 também optou
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por uma reforma estrutural, migrando para
um modelo paralelo de Previdéncia Social,
no qual ha competicio entre sistema publico
e privado, os registros restritos aos beneficios
contributivos mostram tetracdo da cobet-
tura entre 1992 e 2000.

No caso colombiano, cabe destacar o
chamado Fundo de Solidariedade Pensional
— uma conta especial do governo federal
daquele pais —, vinculado ao Ministério da
Protecao Social, que tem como finalidade
ampliar a cobertura mediante subsidio as
contribui¢oes de grupos da populacio que,
por suas caracteristicas e condicdes
socioeconomicas, nio tém acesso a0s
sistemas de seguridade social; e oferta de
beneficios para a prote¢ao social de idosos
em situacdo de indigéncia ou pobreza —
nesse ultimo caso, com desenho e funcio
muito similares ao BPC-Loas.

Costa Rica e Argentina instituiram
reformas estruturais que deram origem a
modelos mistos de Previdéncia Social,
caracterizados pela integracao de sistema
publico, que outorga um beneficio basico,
e sistema privado, que oferece um bene-
ficio complementar. No primeiro pais, a
cobertura aumentou também em funcao
dos beneficios contributivos, mas princi-
palmente em razao da concessiao de
beneficios nao contributivos. Na Argen-
tina, a cobertura dos idosos de 65 anos
ou mais caiu de 76,7% em 1994 para
71,8% em 1999 (BerTrRANOU, 2001),
quase um ponto percentual por ano de
dectéscimo, desde a mudanca de
modelo.® Entre outros fatores, uma
possivel explicacao para a diferenca nos
resultados reside no fato de que, no caso
argentino, o peso dos beneficios nao
contributivos sobre o total de beneficios
da seguridade social ¢ menor —10,1%, em
dezembro/2000 —, segundo Schwarzer &
Quitino (2002).

Evolugé&o recente e alguns determinantes da prote¢ao social dos idosos na América Latina e no Brasil

Os dados deixam claro que, de modo
geral, a proteciao social dos idosos na
América Latina é bastante precaria e hetero-
génea, variando de paises com cobertura
de 80% a paises com protecao abaixo de
20%. O mais importante ¢ salientar que, em
varios paises, a melhora da protecao social
esteve relacionada a introducio de beneficios
de carater nao ou semicontributivo, como
a Previdéncia Rural, ou mesmo de carater
assistencial ou niao contributivo, como o
Beneficio de Prestagao Continuada (BPC-
Loas), no caso brasileiro, mas que também
foi realidade para outros paises como
Bolivia, Chile, Colombia e Costa Rica.

Com as informacdes ja apresentadas, é
possivel fazer, com limitacoes, uma estimativa
da protecao social dos idosos na América
Latina. Utilizando os dados de populacao
com 65 anos ou mais do Celade/Cepal em
2005 e a cobertura desctita do Quadro 1,
pode-se estimar que, dos cerca de 30,7
milhoes de pessoas com 65 anos ou mais na
América Latina (inferior ao dado da Tabela
2, pois nao considera todos os paises, apenas
aqueles para os quais ha informacao sobre
cobertura), 16,9 milhdes contavam com
protecao (54,9%0) e 13,8 milhoes (45,1%0) eram
desprotegidos (Tabela 5).

A médio e longo prazos, o aperfei-
coamento da protec¢do social dos idosos
na América Latina passa necessariamente
por uma melhor estruturacdo dos mer-
cados de trabalho da regiao, com reducao
da informalidade e ampliacao da protecio
social, bem como diminuicio dos
chamados working poor (trabalhadores
ocupados com baixo nivel de renda e
incapacidade de contribuicao). Contudo,
a curto prazo, a analise da evolucio recente
da protecao social dos paises da América
Latina indica que a ampliacao da cober-
tura depende da criagdo de mecanismos
semi ou nao contributivos, que geram
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Tabela 5: Protegdo social dos idosos na América Latina

Populag¢do com 65 anos ou mais

Regido

Protegidos (a)

Desprotegidos (b) | Total (a + b)

América Latina (inclui apenas
os paises com dados de cobertura)

16.855.391

13.845.935 30.701.326

Fonte: Estimativa elaborada a partir de dados da Celade/Cepal e Rofman e Lucchet (2007).

distribuicao de renda e ampliacio da
seguridade social. A focalizacio em
esquemas de prote¢do social dos idosos
unicamente ou quase exclusivamente
contributivos resulta em mera reproducao
das desigualdades profundas que existem
no mercado de trabalho e da precariedade
na protecao, tendo em vista o alto grau de
informalidade.

Ademais, a transformacio de regimes
de reparticio publica em esquemas de
capitalizacao de contas individuais tende,
ceteris paribus, a reforcar o componente
contributivo dos esquemas de prote¢io
social, sem maiores ganhos em termos de
ampliacao da protecao social dos idosos.

Efeitos ou impactos da protecao
social dos idosos brasileiros

Como o objetivo principal da Previ-
déncia Social é garantir renda ao trabalhador
em idade avancada, a taxa de participacao
dos idosos no mercado de trabalho consiste
em indicador fundamental para avaliar o
impacto da politica previdenciaria na vida
dos beneficiarios. Como mostra o Grafico
4, os resultados encontrados, de modo
geral, sao coerentes com a tese de que os
beneficios previdencidrios’ provocam
impactos positivos e nao desprezivels na
decisao de seus beneficiarios quanto a parti-
cipagao ou nao no mercado de trabalho.

Entre os idosos do sexo masculino, fica
evidente a diferenca na taxa de participacao

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (3): 219-240 Jul/Set 2009

de beneficiarios e nio beneficiarios da
previdéncia social, embora para os dois
grupos essa tenda a decrescer com a idade.
A participacao média do total de homens
beneficiarios com idade igual ou superior a
60 anos ¢é de 34,9%, menos da metade da
participacao dos homens nao beneficiarios
situados na mesma faixa etaria (76,7%0). No
caso das mulheres, o impacto da previdéncia
nao esta tao evidente. A diferenca de parti-
cipagao dos dois grupos ¢ menor, ficando
em 18% entre as beneficiarias e em 25,1%
entre as nao beneficiarias, mas nao deve ser
subestimada.

De acordo com Schwarzer & Paiva
(2003), a proximidade verificada nas taxas
de participacao por idade de mulheres
beneficiarias e nao beneficiarias pode estar
relacionada a existéncia de padroes distintos
de insercao no ambiente familiar, nao
observados entre os homens, para os dois
grupos. Pouco mais da metade (54,1%0) das
beneficiarias ocupa posi¢ao de pessoa de
referéncia, categoria que tradicionalmente
tende a participar mais do mercado de
trabalho porque dela costuma depender a
maior parte do nucleo familiar. No entanto,
apenas 29% das nao beneficiarias sao chefes
de familia. Entre os homens, como pode
ser visto na Tabela 6, as diferencas no perfil
de beneficiarios e nao beneficiarios sao
quase inexistentes.

No caso das mulhetes beneficiarias,
ocorrem dois movimentos em sentidos
contrarios, que aparentemente tendem a se
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Fonte: PNAD/IBGE — 2007. Elaboracio: SPS/MPS.

Grafico 4: Taxa de participagao no mercado de trabalho por sexo e segundo a
situacio perante a Previdéncia Social (beneficiarios ou nao) — 2007

Tabela 6: Distribui¢io de beneficiarios € nao beneficiarios segundo condig¢io
na unidade familiar e sexo — 2007

Eondigin fia Familia Honfn.s Homen.s,n.ﬁo Mulhcife.s Mu]here's 1’.15.0

beneficiarios beneficidrios beneficiarias beneficiarias
Pessoa de referéncia 87,2% 82,3% 54,1% 29,0%
Conjuge 6,4% 10,2% 27,9% 59,6%
Filho 0,2% 0,8% 0,5% 0,9%
Outros parentes 5,8% 5,9% 17,0% 9,7%
Outras situacoes 0,4% 0,7% 0,6% 0,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: PNAD/IBGE - 2007. Elaboragao: SPS/MPS.
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anular. O rendimento recebido por meio
do beneficio previdenciario atua no
sentido de favorecer a queda na taxa de
participacdo no mercado de trabalho. O
elevado percentual de mulheres benefi-
ciarias na condi¢do de pessoa de referéncia,
entretanto, pressiona a taxa de participacao
para cima. Entre as nao beneficiarias, apesar
da inexisténcia de rendimentos previden-
ciarios, a pouco expressiva parcela de
chefes de familia tende a manter a taxa de
participacdao em nivel mais baixo. O resul-
tado dessa combinacao de forcas é a ja
mencionada semelhanca da participacio
dos dois grupos no mercado de trabalho;
situacao que tenderia a nao ocotrer caso a
condicao na unidade familiar fosse a
mesmo para beneficiarias e nio bene-
ficiarias — a taxa de participa¢ao das
primeiras possivelmente seria significati-
vamente inferior a das segundas.

Ressalte-se que, ao longo do periodo
1992-2007, os dados relativos a partici-
pacido confirmam a tendéncia de menor
participacao de beneficiarios da Previ-
déncia no mercado de trabalho, como
meio de complementac¢ao de renda
(Grafico 5). No petiodo analisado, a taxa
de participacdo caiu ou, a0 menos,
permaneceu relativamente estavel em
quase todos os grupos, exceto para as
mulheres nao beneficiarias. Em todos os
casos, o diferencial entre beneficiarios e
nao beneficiarios de ambos os sexos
manteve-se evidente.

Uma forma de avaliar o impacto da
prote¢io e da posicao no domicilio sobre
a probabilidade de participar ou nao do
metrcado de trabalho é fazer uma analise
por meio de uma regressao logistica binaria:
tomando a participagdo ou nao no
mercado de trabalho como a variavel
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60,0%
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30,0% =
20,0% 4
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Homens nio beneficiarios
Homens beneficiarios
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Fonte: PNAD/IBGE — 1992 a 2007. Elaboracio: SPS/MPS

Grafico 5: Taxa de participagdao no mercado de trabalho de residentes idosos,
segundo sexo e situagdo previdenciaria —1992-2007, 2007
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independente (sendo 1 para inativo e O para
ativo) e as variaveis dependentes sendo
protecao social (1 para protegido e 0 para
nio protegido), dummy de sexo (sendo 0
para mulher e 1 para homem) e dummy de
posicao no domicilio (sendo 1 para pessoa
de referéncia e 0 para as demais). Como
mostrado pela Tabela 7, o fato de um idoso
ter protecdao social aumenta a probabi-
lidade de que esse se encontre fora da
Populacao Economicamente Ativa (PEA),
ou seja, esteja inativo, denotando o impacto
positivo da prote¢io social.

Esse efeito foi mensurado isolando-se
o impacto da posi¢ao no domicilio que, como
discutido anteriormente, tornava mais obs-
curo o impacto positivo da protecio social
sobre a nio participagio na PEA, no caso
das mulheres. Os dados da Tabela 7 mostram
que setr pessoa de treferéncia, isolados os
efeitos de sexo e protecao social, implica uma
reducdo da probabilidade de estar fora da
PEA ou, de forma inversa, aumenta a
probabilidade de estar ativo, mesmo sendo
idoso. A dummy sexo indicou que, 1solados os
efeitos de pessoa de referéncia e protecio,
ser homem reduzia a probabilidade de estar
fora da PEA em relacio a ser mulher —
provavelmente em decorréncia do fato de
que entre os idosos atuais havia uma dife-
renca de participacao na PEA muito grande

Evolugé&o recente e alguns determinantes da prote¢ao social dos idosos na América Latina e no Brasil

entre homens e mulheres, ainda maior do
que a atual prevaléncia.

Importante aspecto adicional do impacto
da Previdéncia Social diz respeito a relevancia
das transferéncias previdenciatias para a
reduciao da pobreza. A estimativa desse
impacto foi elaborada tomando-se em conta
a quantidade de pessoas com renda domi-
ciliar per capita abaixo de meio salario
minimo — valor definido para a “linha de
pobreza”, conforme se inclui ou exclui a renda
previdenciaria. Seguindo esse critério, em
2007, havia 56,87 milhoes de pessoas em
situacio de pobreza, considerando rendas de
todas as fontes, nimero que chega a 79,10
milhoes quando excluidos todos os rendi-
mentos oriundos da Previdéncia Social.

Isso significa que as transferéncias
previdenciarias foram responsaveis pela
retirada de 22,23 milhdes de pessoas, de
todas as faixas etarias, da condicao de
pobreza®. Esse impacto dos beneficios da
Previdéncia Social sobre a pobreza se
concentra, naturalmente, na populacao
idosa, tendo em vista que a funcdo basica
de beneficios desse tipo ¢ substituir a renda
do trabalhador contribuinte quando esse
perde a capacidade de trabalho. Embora
a reduciao da pobreza decorrente da
expansio da Previdéncia Social atinja todas
as faixas etarias, a renda previdenciaria

Tabela 7: Regressio logistica binaria — probabilidade de participagdo de idosos

na PEA — Brasil — 2007

Variavel dependente B Significancia Exp (B)
Protecao Social 0,425 0 1,53
Dummy de sexo -1,105 0 0,331
Dummy pessoa de referéncia -0,262 0 0,769
Constante 1,186 0 3,274

Fonte: PNAD/IBGE, 2007.
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privilegia, sobretudo, os com idade
superior a 55 anos.

Como destaca Passos et al (2005),
a partir dos 55 anos de idade nota-se forte
reduciao no percentual dos que seriam
pobres, caso nio fossem beneficiarios
da Previdéncia Social. Percebe-se que a
Previdéncia é determinante para que
a pobreza diminua com o aumento da
idade, chegando ao limite inferior de 10%
patra a populacao com 70 anos ou
mais (Grafico 6). Caso nio existissem
transferéncias previdenciarias, haveria um
ponto (que, para o ano de 2007, ¢é de
aproximadamente 50 anos) a partir do
qual a pobreza aumentaria significativa-
mente, chegando a cerca de 70% para a
populacao com idade acima de 70 anos.

Pode-se dizer que os regimes previden-
ciarios tém como objetivo primordial
garantir que as fontes de renda do
trabalhador e de sua familia sejam mantidas,
caso venha a perder, de forma temporaria

ou permanente, sua capacidade de
trabalho. Em outras palavras, a Previdéncia
atua na prevencao da pobreza, particular-
mente entre os idosos. Nesse sentido, a
Previdéncia Social brasileira parece cumptit
com seu papel: nao apenas a taxa de parti-
cipacao de seus beneficiarios é frequente-
mente inferior a observada para os demais
subgrupos populacionais, mas também o
nivel de pobreza é reduzido em todas as
faixas etarias em funcio das transferéncias
previdenciarias.

Consideragdes Finais

A combinagio de elevaciao da expec-
tativa de vida e reducdo da taxa de
fecundidade tem levado a um processo de
envelhecimento populacional nao apenas
no Brasil como em toda a América Latina,
o que implica maior participacao dos
idosos na populacio total e o agravamento
da razio de dependéncia.

80 ou
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Linha de pobreza observada Linha de pobreza simulada
80,0% 1
60,0%
40,0%
20,0% 4
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Fonte: PNAD/IBGE — 2007. Elaboracio: SPS/MPS.

Grafico 6: Percentual de pessoas com menos de %2 salario minimo de renda

domiciliar per capita no Brasil por idade, considerando a renda previdenciaria,

2007
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No Brasil, de 1992 a 2007 notou-se
uma melhora da protecao social de idosos,
em especial entre as mulheres de 60 anos
ou mais. Esse aumento da cobertura
decorreu, entre outros fatores, do aumento
do numero de beneficiarios da Loas e das
mudancas na Previdéncia Rural, como a
instituicao da categoria de segurado
especial. Portanto, a melhora da protecao
soctal dos idosos no Brasil esta relacionada
ao fortalecimento de programas de carater
nio ou semicontributivo. Em outros paises
da América Latina, a ampliacao da
protecao social dos idosos esteve associada
a instituicao ou ao fortalecimento de
programas de protecao de carater semi ou
nao conttributivo.

Deveria ser 6bvio que programas
tradicionais da Previdéncia Social, baseados
exclusivamente no principio contributivo,
nao sao capazes de universalizar a cobertura
da Previdéncia Social na Ameérica Latina,
apesar de sua impottancia e métito. Esses
programas enfrentam dificuldades para
incluir os setores da economia familiar rural

Evolugé&o recente e alguns determinantes da prote¢ao social dos idosos na América Latina e no Brasil

e urbana e o chamado setor informal. A
elevada pobreza, seja estrutural ou resul-
tante da instabilidade economica e social
das ultimas décadas, é outro obstiaculo ao
incremento da protegdo social por meio
de programas contributivos na América
Latina.

Além de cobrar a contribuicao dos que
sao capazes de fazé-la, uma politica que
tenha por objetivo aumentar a cobertura
da protecao social demandara novas
formas de financiamento que nao sejam
baseadas em contribuicbes monetarias
individuais, para incorporar os grupos que
nio sao capazes de manter contribuicoes
regulares. Obviamente, programas exclusi-
vamente contributivos nio servem para
distribuir renda e apenas tendem a repro-
duzir as desigualdades existentes no
metcado de trabalho que, no caso da
América Latina, significa um setor com alta
informalidade, elevada precariedade e ma
distribuicao de renda.

(Artigo recebido em abril de 2009. Versio final
em julho de 2009).

Notas

1

Exclusive 1994 e 2000, anos em que a PNAD nio foi a campo. Nao inclui os dados da area

rural da Regiao Norte, exceto do Estado do Tocantins, nos anos de 2004 a 2007, para garantir a
mesma cobettura geografica do petiodo de 1992 a 2003. Ha discrepancia entre os dados da PNAD e
os da Projecdo da Populacao.

> O Estatuto do Idoso (Lein®10.741/2003), vigente desde janeiro de 2004, reduziu — de 67 para
65 anos — aidade minima para acesso ao beneficio assistencial, além de ter flexibilizado o calculo do
limite maximo de V4 de salario minimo de renda familiar per capita, também necessario para a
concessao do beneficio. De todo modo, os resultados recentes merecem uma analise mais
aprofundada, especialmente no que toca aos efeitos da expansao da populacio idosa.

> O segurado especial, segundo os incisos VII dos arts. 12 e 11 das Leis n° 8.212 e 8.213,
ambas de 1991, respectivamente, é a pessoa fisica residente no imével rural ou em aglomerado
urbano ou rural proximo a ele que, individualmente ou em regime de economia familiar, ainda
que com o auxilio eventual de terceiros, a titulo de mutua colaboracio, na condicio de: produtor,
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seja proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro outorgados, como datario
ou arrendatario rurais, que explore atividade agropecuaria (em area de até quatro moédulos fiscais)
ou de seringueiro ou extrativista vegetal (desde que exerca suas atividades nos termos do inciso
XII do caput do art. 22 da Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, e faca dessas atividades o principal
meio de vida); de pescador artesanal ou a este assemelhado, que faca da pesca profissao habitual ou
principal meio de vida; e de conjuge ou companheiro, bem como filho maior de 16 anos de idade
ou a este equiparado, que comprovadamente trabalhem com o grupo familiar respectivo. A contri-
buicao do segurado especial ¢ de 2,1% sobre a receita bruta decorrente da comercializagao da
producao rural.

* Dado o cariter amostral da pesquisa, oscilacdes dessa natureza, observadas em periodos
imediatamente anteriores, devem ser tomadas com precaucao. E precoce reconhecer nos dados uma
reversio da tendéncia, até entdo consistente, de elevacio da cobertura.

> Nesses anos foram realizados suplementos especificos sobte os programas de transferéncia de
renda.

¢ Os dados de Bertranou (2001) e Rofman & Luccheti (2007) ndo contemplam os efeitos das
novas reformas aprovadas em 2007, com o intuito de fortalecer o pilar publico do modelo
previdenciario argentino.

7 Como a PNAD nio permite que os beneficios assistenciais sejam dissociados dos beneficios
previdenciarios, ao longo deste estudo tratamos do impacto dos beneficios pagos pela seguridade
social — exceto na area da saude.

% Supondo que tudo mais permaneca constante, ou seja, considerando que todas as demais
variaveis que interferem no nivel de pobreza nao sofram alteracGes e descartando possiveis impactos
das transferéncias previdenciatias nas decisoes dos individuos beneficiados direta ou indiretamente.
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Resumo — Resumen — Abstract

Evolugio recente e alguns determinantes da protegio social dos idosos na América
Latina e no Brasil
Rogério Nagamine Costanzi e Graziela Ansiliero

A existéncia de um sistema de protecio social aos idosos, com ampla cobertura, é extremamente
importante para ptevenir o aumento da pobreza e da desigualdade. Na auséncia de tal sistema, e
frente a transformacdes demograficas e da estrutura familiar presentes em grande parte dos paises da
América Latina, havera riscos crescentes de que tanto o Brasil, como outros paises da regiao, sofram
com problemas de insuficiéncia de renda entre as pessoas com idade mais avangada. Dado esse
contexto, este artigo avalia a situacdo atual e as perspectivas de prote¢ao dos idosos na América
Latina, com foco no caso brasileiro. Para o Brasil, as referéncias foram a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE) e projecoes realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica IBGE), enquanto os dados relativos a América Latina foram obtidos no Centro
Latino Americano e Caribenho de Demogtrafia (Celade/Cepal) e em revisio de literatura sobre o
tema. As analises indicaram que o aumento do nivel de protecao social na regiao parece depender de
formas de financiamento nio baseadas exclusivamente em contribuicdes monetarias individuais, de
modo que seja possivel incorporar aqueles grupos incapazes de manter contribuicoes regulares para
os regimes de Previdéncia.

Palavras-chave: seguridade social, previdéncia social, transicao demografica.

Evolucioén reciente y algunos determinantes de la proteccion social de los mayores en

América Latina y Brasil

Rogério Nagamine Costanzi y Graziela Ansiliero

La existencia de un sistema de proteccion social para los adultos mayores, con amplia cobertura,
es sumamente importante para prevenir el aumento de la pobreza y de la desigualdad. En la ausencia
de un sistema de este tipo, y en razon de los cambios demograficos y de la estructura familiar
presentes en la mayoria de los paises de América Latina, habra riesgos crecientes de que tanto Brasil
como los otros paises de la region, sufran con problemas de insuficiencia de ingresos entre las
personas de edad avanzada. En este contexto, este articulo evalta la situacion actual y las perspectivas
de proteccion de los ancianos en América Latina, particularmente para el caso brasilefio. Para el Brasil,
las referencias fueran la Pesquisa Nacional por Muestra de Hogares (PNAD/IBGE) y proyecciones
realizadas por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica IBGE), mientras los dados relativos
a la América Latina fueran obtenidos en el Centro Latino Americano y Caribefio de Demografia
(Celade/Cepal) y en tevision de la literatura pertinente. Los anlisis revelaron que el nivel de proteccion
social en la region parece depender de formas de financiacion que no sean basadas unicamente en
contribuciones monetarias individuales, de modo que se pueda incorporar a los grupos incapaces de
mantener contribuciones regulares a los regimenes de prevision social.

Palabras clave: seguridad social, prevision social, transicion demografica.

Recent evolution of determinants on social protection for the elderly in Latin America
and Brazil
Rogério Nagamine Costansi and Graziela Ansiliero

The existence of a social protection system for the eldetly, with broad coverage, is extremely
important to prevent the increase of poverty and inequality. In the absence of such a system, and
considering the changes on demography and family structure faced by most Latin American countties,
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there will be an increasing risk that Brazil, as well as other countties in the region, might suffer from
income insufficiency among old age individuals. Given this context, this article addresses the current
situation and the prospects regarding the protection of the elderly in Latin America, particularly in
the Brazilian case. For Brazil, the references were the National Household Sample Sutvey (PNAD/
IBGE) and projections made by the Brazilian Institute of Geography and Statistics IBGE), while
data for other Latin American countries were obtained from the Lazin Awmerican and Caribbean
Demagraphic Centre (Celade/Eclac) and from a literature review on the subject. The analysis indicated
that the level of social protection in the region seems to depend on funding strategies not based
solely on individual monetary contributions, so that it may be possible to incorporate those groups
unable to maintain regular contributions to social insurance schemes.
Keywords: social security, social insurance, demographic transition.
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A modernizacao da administracao publica ¢ um processo continuo em
que modelos e modismos gerenciais sao constantemente implantados na
expectativa de que a estrutura governamental possa atender de modo mais
eficiente e eficaz as demandas sociais. Discute-se o tamanho do Estado, se
deve ser onipotente ou minimalista, produtor ou catalisador; assim como sao
discutidas acoes a serem desenvolvidas em parceria com a iniciativa privada e
com organiza¢des nao governamentais, de modo a aumentar o espaco publico
nao estatal, compartilhando com outros setores a responsabilidade pela pres-
tacao de servicos publicos. Além disso, mecanismos de consulta ao cidadao
desenvolvem-se para que haja maior participacao popular na formulacao de
politicas publicas, o que nao deveria se restringir aos tecnocratas ou a peque-
nos grupos que detenham forca politica para influir no processo decisortio.
Percebe-se, pois, a importancia da cidadania, outorgando-se ao cidadao papel
de ampla relevancia no desenvolvimento da administracio publica, inclusive

em termos de controle social.
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A gestdo, inclusive de pessoas, tem papel
singular na modernizacao do Estado, a fim
de garantir a implementacao adequada das
mais diversas politicas publicas. Rever
estruturas, torna-las mais leves, flexiveis e
horizontalizadas sio acoes fundamentais
para estabelecer uma maquina publica que
cumpra efetivamente as suas funcoes. A
reforma gerencial, a dita mudanca do
paradigma burocratico para o pds-buro-
cratico ou gerencial, faz-se necessaria, com
a ressalva de que nao seja apenas a transfe-
réncia de tecnologias gerenciais do setor
privado para o setor publico. X necessario
verificar o que faz, ou nio, sentido ser
importado do setor privado, tendo em vista
a especificidade do setor publico, que possut
uma logica propria. Ha também a necessi-
dade de se refletir sobre o impacto dessas
mudancas na subjetividade do servidor
publico e o quanto a ideologia gerencial e a
pressao da gestao atual podem prejudicar
as relagoes de trabalho nas organizacdes
publicas, ao invés de desenvolvé-las.

Estar atento as relacdes de trabalho
nos orgaos publicos torna-se fundamental
em processos de mudanca cultural nos
servicos prestados por servidores publicos.
Ao se falar em modernizacao do Estado,
depara-se com a énfase dada em especial
a construcao de arcabougo gerencial que
permita trazer do setor privado mnspiragoes
de técnicas e procedimentos administra-
tivos que possam estabelecer um governo
mais eficiente e eficaz, ou seja, que esteja
preocupado com o aumento constante da
produtividade e com a obtencao de resul-
tados relevantes para a populagao. Nesse
sentido, o New Public Adpinistration pode
ser considerado como um movimento em
direcao ao desenvolvimento dessas
tecnologias gerenciais no setor publico,
mmplementadas, nao raras vezes, a partir
da idealizacao do que ¢ implantado no

Gestdo de pessoas no setor publico e a reprodugao do discurso do setor privado

setor privado. [ necessario estabelecer
determinados parametros de analise do
Impacto que essas estratégias possam gerar
aos servidores publicos e, em ultimo
momento, a populacio.

O principal objetivo deste artigo ¢é o
de estabelecer uma analise critica do
discurso contemporaneo em gestio de
pessoas, verificando como o discurso e a
pratica gerencialistas se reproduzem no
setor publico, sem que haja a devida analise
do fator ideolégico que permeia a gestao
privada. Salienta-se, ainda, que quando
falamos em gestdo de pessoas nao estamos
nos limitando a uma area especifica, a tradi-
cional area de recursos humanos (RH), mas
a gestao de pessoas de modo geral,
alcancando todos os setores organi-
zacionais.

Idealiza-se um discurso, sem que sejam
estabelecidos os efeitos de novas filosofias
de trabalho no dia a dia do servidor nas
organiza¢oes publicas. Nao se pretende
ignorar a necessidade de maior eficiéncia e
eficacia na prestacao dos servicos publicos,
mas nao se pode perder de vista os efeitos
decorrentes da obsessio pela produti-
vidade e por resultados. Ha, obviamente,
a necessidade de a gestio estar orientada
para resultados, mas nao se pode estabelecer
mecanismos de alcance desses objetivos que
venham a detetiorar as relacoes de trabalho
e inviabilizar a construcio de um modelo
proprio de gestio de pessoas no setor
publico, que pode resgatar alguns elementos
do setor privado, servindo-lhe até mesmo
de modelo. A orientacao gerencialista esta
cada vez mais voltada para tarefas e menos
para pessoas, precarizando o trabalho,
desmotivando o servidor e fazendo com
que as tarefas laborais pressionem cada vez
mais o individuo, dificultando a ctiacdo de
espacos de dialogo e de exercicio da criati-
vidade. Ha necessidade de se retirar parte
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dos servidores da apatia em que se encon-
tram, estabelecendo metas participativas,
definindo incentivos materiais e simbolicos
e proporcionando sentido para os tra-
balhos que realizam. Desse modo, a gestao
de empresas privadas tem muito a
oferecer, mas nao pode ser percebida
como fonte tnica de modelos de gestao.
2 necessario relativizar a importancia dessa
logica de gestao no setor publico e se iniciar
a constituicdo de modelos proprios que
possam ser efetivos e que promovam
ambientes lucidos de trabalho, sem pressiao
excessiva e com frespeito a subjetividade
do individuo, constituindo-se, até mesmo,
em modelos para empresas privadas.

Consideragdes acerca do
imaginario organizacional moderno

E necessitio refletir sobte a gestao atual
e o modelo de organizacao do trabalho,
assim como sobre as relacoes laborais nas
otrganizacoes contemporaneas. Gaulejac
(2000) utiliza um termo apropriado ao
caracterizar a gestdo como “estando
doente”, ou seja, apesar de ser fundamental
e ter o seu papel de organizar o mundo e
racionalizar a producao, ela invade o
mundo e pressiona o individuo, em vez
de melhorar as relacbes humanas. A
competitividade torna-se presente nos
diversos campos de atuacio humana,
fazendo com que cada um procure, a partir
da acdo individual, e ndo coletiva, um lugar
a0 sol. A gestao privada é percebida como
sendo a principal solucao para o Estado e
para o terceiro setor. Apenas existiria a
efetivacao do processo de modernizacao
do setor publico no momento em que a
logica do setor privado estivesse presente.
Essas tecnologias gerenciais, que a partir
da dimensao ideolégica podem ser consi-
deradas como praticas de controle e de

coisificacio do individuo, tornar-se-iam
meros instrumentos a disposicao do
sistema produtivo. Gaulejac (2006, p.22)
nos lembra que a gestio constitui um
sistema de organizacao do poder que,
“sob uma aparéncia objetiva, operacional
e pragmatica, ¢ uma ideologia que traduz
as atividades humanas em indicadores de
desempenho, estes desempenhos em
custos ou beneficios |...] ela constrél uma
representacio do humano como um

“A reforma
gerencial faz-se
necessaria, com
ressalva de que
nao seja apenas a
transferéncia de
tecnologias gerenciais
do setor privado para
o setor publico.”

recurso a servico da empresa, contri-
buindo, assim, para a instrumentalizacao”.

Existe pressao pelo quantitativo, por
numeros, pelo que possa ser mensuravel,
comparado e classificado. A flexibilizacao
torna-se palavra-chave. Flexibiliza-se tudo,
inclusive os contratos de trabalho, que se
tornam cada vez mais temporarios,
instaveis e isentos de direitos aos trabalha-
dores. A estratégia de flexibilizacio é,
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segundo Chanlat (1996, p.106), diretamente
responsavel “pelo aumento do pessoal
temporario externo, pelo desemprego de
executivos e profissionais, pela diminuicao
de empregos estaveis e bem pagos e pelo
aumento da precariedade e da exclusao”.
I necessario ser mais adaptavel, ajustar-se
as transformag¢oes do mercado, de modo
a responder rapidamente as demandas dos
consumidores. A rapidez é exigida do
empregado, e nao basta ser rapido, é
necessario ser o mais rapido e o mais
eficiente, pois o mercado de trabalho esta
continuamente mais enxuto, havendo
espaco apenas para os que colocam o
trabalho e a organiza¢io, na qual prestam
servicos, em uma posicao privilegiada em
suas vidas. Enriquez (1997) nos traz a
questio de que a ideia do trabalho
enobrecer o homem esta mais presente em
Nosso consciente e em NOsso inconsciente,
excluindo, muitas vezes, dimensdes impor-
tantes da vida do sujeito. Além disso, pode-
se dizer que “o valor de cada um é
mensurado em funcao de critérios finan-
ceiros. Os improdutivos sio rejeitados
porque eles se tornam os inuteis do mundo.
Assistimos ao triunfo da ideologia de
realizacao de si mesmo. A finalidade da
attividade humana niao é mais fazer socie-
dade, ou seja, produzir um lugar social,
mas explorar os recursos, materiais ou
humanos”. (GAULEJAC, 2000, p.57).

Nessa ideologia gerencialista e
perversa, fundada no calculo e na quanti-
ficacdo, a violéncia simbolica assume papel
de relevancia no momento em que os
valores sao colocados em segundo plano
e apenas a racionalidade instrumental tem
o seu espaco. As grandes empresas detém
poder cada vez mais intenso na sociedade
atual, sendo que a riqueza de algumas
empresas ¢ maior do que o Poduto Interno

Bruto (PIB) de parte significativa das
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nag¢oes. E a violéncia pode ser visualizada
nas mais variadas dimensdes, seja coletiva
ou individual. Coletiva, no momento em
que, em nome do “progresso”, a empresa
se percebe como detentora dos recursos
ambientais e os usa de modo arbitratio;
ou quando a empresa, que se tornou
nucleo central da vida economica de uma
pequena cidade, transfere-se repentina-
mente para outro municipio, utilizando-se
de justificativa técnica que venha a legitimar
essa forma de violéncia. Individual, quando
a pessoa ¢ submetida a determinadas
violéncias institucionais, como a de ser
reificada, coisificada e considerada como
peca inerte do processo produtivo, tendo
sua subjetividade sequestrada pela empresa
e vendo essas agoes serem legitimadas por
uma racionalidade discutivel. Além disso,
¢ dificil nomear um responsavel por essa
violéncia institucional, como menciona
Levy (2001, p.78), ao dizer que “essas
formas de violéncia nio sdo petrsonalizadas,
encarnadas por sujeitos individuais ou por
sujeitos coletivos. E suas vitimas, também,
nio sao identificadas”; ou seja, o poder
esta nas regras, eximindo de culpa qualquer
pessoa fisica que esteja envolvida em
situacoes de violéncia.

A organizacao faz uso de determi-
nadas operacoes no sentido de alcancar
maior comprometimento afetivo do
individuo, ou seja, joga-se com o amor,
com a afetividade, de modo a adequar o
individuo as propostas da empresa.
Seducio e fascinacao falam mais alto nos
complexos jogos de poder e de desejo das
organizagoes. A seducao pode ser consi-
derada como uma modalidade de controle
amoroso no momento em que uma das
partes tem consciéncia de que o seduzido
apenas esta sendo alvo dos seus investi-
mentos em virtude de um interesse de
curto prazo; quando nao houver mais
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necessidade, sera lancado a fogueira,
muitas vezes perplexo e desorientado. Da
mesma forma, a fascinacio auxilia na
transformacao do individuo em um
elemento de determinada massa acritica.
Assim, ele dificilmente vai poder ou desejar
emancipar-se frente aos processos de
dominac¢io no contexto organizacional. Ha
mais do que identificacdo do individuo a
cultura; percebe-se, em determinadas
situacoes, a substituicdo do ideal de ego
do individuo pelo da organizacio, do
imaginario do individuo pelos desejos e
projetos organizacionais. Perder o senso
critico, colocar em risco a sua identidade e
os seus sonhos sao algumas das piores
formas de violéncia a que o individuo
pode-se sujeitar no mundo do trabalho.
Nesse contexto, o individuo se depara
com alguns discursos organizacionais no
que se refere a gestao de pessoas (SIQUEIRA,
20006): o discurso do superexecutivo de
sucesso. Na busca desmedida do sucesso,
o individuo se lanca em um caminho de
sacrificio, em que vale tudo. Dedica-se de
tal forma ao trabalho e a organizacao que
faz desses a sua principal razao para viver,
os seus principais referenciais na vida. Um
segundo discurso é o do comprometi-
mento organizacional, em que se pretende
uma fusdo da identidade pessoal com a
identidade funcional, fomentando-o para
que assuma integralmente os valores, a
cultura organizacional. A participa¢ao no
processo decisério pode ser considerada
como terceiro discurso organizacional em
gestao de pessoas. No entanto, exige uma
reestruturacao das relacoes de poder nas
organizacoes, deixando de ser algo que
venha meramente referenciar decisoes
previamente tomadas, situacoes nas quais
o individuo € instrumentalizado de modo
a legitimar decisdes ja adotadas sem a sua
participacao. Esses sao alguns dos varios

discursos que podem ser identificados na
gestdo das organizacoes privadas e que tém
sido reproduzidos no setor publico como
chave para o sucesso organizacional.

Modelos de gestiao em agio

Observa-se na contemporaneidade o
apogeu de modelos de gestao que sao
copiados da iniciativa privada e implantados
no setor publico sem a devida analise critica.
[ necessario, entretanto, mencionar
novamente a importancia de modelos de
gestdo para as organizacoes publicas.
Questiona-se a onipresenc¢a da importacao
de tecnologias gerenciais do setor privado
e a dificuldade de estabelecer um ambiente
e uma filosofia de trabalho que possibilitem
o desenvolvimento de modelos proprios,
condizentes com a realidade e a cultura
organizacional do setor publico. I funda-
mental conhecer um pouco mais do que
ha escamoteado nos modelos importados
do setor privado, e principalmente as
dimensoes do controle, especialmente do
nivel ideoldgico.

A gestao da qualidade, por exemplo,
pode ser percebida como um dos modelos
que submetem o individuo a um controle
cada vez mais presente e absoluto nas
organizacdes. Por mais que os modelos
gerenciais possam ser percebidos como
neutros e nao ideologicos, sao carregados
de uma carga de dominacao, que nio é
tao facilmente percebida pelos que estao
inseridos nos processos produtivos e
administrativos. Ha a expectativa de que,
por meio de GQT (Gestao da Qualidade
Total), o individuo esteja bem integrado
as suas atividades e aos objetivos da orga-
nizacdo. Nessa busca, ha o desenvolvi-
mento de mecanismos para maiot controle
do individuo, nao se restringindo a um
controle gerencial — e talvez nem isso fosse
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possivel. O sistema é mantido por meio
de modalidades de vigilancia, que impe-
dem nao apenas o erro mas a criatividade
e a confianca no funcionario. Detecta-se
tanto a vigilancia plena como o adestra-
mento do individuo a uma forma de
trabalhar previamente delineada, de modo
a se alcancar prioritariamente os resultados
organizacionais. Por mais que esses
modelos, tais como a GQT, prometam
certo nivel de liberdade, de autonomia, de
enriquecimento vertical da tarefa, esta existe
de modo que nio haja o envolvimento no
estratégico.

O controle torna-se ainda mais sutil,
alcancando, inclusive, a subjetividade do
individuo, e o referido modelo passa a ser
percebido como moderno, participativo
e nao controlador, o que ¢ um engodo.
Enfim, a GQT nio reestrutura o poder
nas organizac¢Oes, apenas modifica o seu
modus operandi. Miranda et all (2008)
apresentam uma analise do controle ideo-
logico que permeia a gestao da qualidade,
a partir de alguns principios essenciais do
referido modelo: foco no cliente, lideranca,
envolvimento de pessoas, melhoria
continua, entre outros. Alguns elementos
se destacam nessa analise ctitica, tais como
a remodelagem dos funcionarios a partir
das necessidades da organizacio no novo
modelo de gestao; o autocontrole; o
controle por meio de normas e procedi-
mentos; o controle realizado pelos pares;
as liderancas que sao meros agentes
reprodutores do discurso organizacional;
a centralizacao das decisdes mais relevantes;
e a melhoria continua que intensifica o
ritmo de trabalho e ignora a qualidade de
vida do trabalhador.

O controle e a vigilancia também estdo
muito presentes na gestio de competéncias,
modelo muito em voga e que visa, entre
outros fatores, descrever as exigéncias de
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cada um na organizagdo. Com o império
da quantificacdo, da classificacao e da
comparacao dos individuos na organizacao
(GauLEjac, 2006), a gestao de compe-
téncias auxilia nesse processo ao classificar
as pessoas quanto as suas competéncias,
gerando maior controle da organizacao
sobre o individuo e sobre o trabalho que
realiza.

Diniz e Vieira (2008) compreendem a
gestdo potr competéncias como pratica
individualizante e de vigilancia continua. Tal
modelo rompe com o conceito de cate-
gorias profissionais organizadas; privilegia
bem mais os resultados que as pessoas
apresentam a otrganizacio do que a quali-
ficacdo que possuem e utiliza tecnologias
de informacio na vigilancia dos funcio-
narios de uma organizacio. A gestao por
competéncias atua, dessa forma, a luz de
Faria e Leal (2007, p.165), “como um
instrumento da hegemonia capitalista,
configurando um padrio de comporta-
mento que hierarquiza os trabalhadores
segundo o seu talento, recompensando-os
ou punindo-os.”

Percebe-se que o discutso hegemonico
em gestao de pessoas atrai de modo inci-
sivo as mais diversas modalidades de
controle, de vigilancia, de obsessio por
resultados e por produtividade, entre
tantos outros elementos gerenciais que
preparam o individuo para ser cada vez
mais pec¢a docil no processo produtivo.

E necessatio buscar modelos alterna-
tivos nessa perspectiva critica, o que implica
mudancas nos processos de trabalho, na
atitude e comportamento de todos os
membros da organizacao. Tais mudancas
significam intervir nos grupos de trabalho
visando construir um espaco da fala e, de
modo coletivo, elaborar estratégias para
transformacao da organiza¢io do trabalho,
por meio da participagiao dos empregados
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na gestao das suas atividades. E por intet-
médio da linguagem que o empregado
podera expressar como ele vive o trabalho,
como consttoti e se constrol com o trabalho,
como se relaciona com ele. Nesse sentido,
fica reforcada a ideia de que o acesso a
vivéncia de trabalho s6 pode existir se
mediatizado pela palavra. Esse tipo de acao
busca promover, além da prevenciao do
adoecimento do individuo, a melhoria da
eficacia organizacional, do desempenho e
dos servicos prestados a sociedade.
Desenvolver um novo modelo de
gestdo de pessoas, a partir da realidade
encontrada (modelo antes de tudo
situacional), é tarefa complexa e depende
de intmeros fatores, o que exige a
definicao de alguns pressupostos para
orientar sua realizacido, tais como: o
reconhecimento e o respeito das diferentes
estruturas de funcionamento do ser
humano — fundamental para a construcao
do sentido no trabalho. O reconhecimen-
to ¢é passagem obrigatoria para mobilizar
pessoas, renovando sua capacidade no
registro da atividade e da acio. Sem o
reconhecimento, nao ha o engajamento.
Além disso, no horizonte do reconheci-
mento, deve estar delineado, como uma
necessidade intersubjetiva, ética e técnica,
o objetivo da cooperacao. Os servidores
devem ter claro que esse trabalho visa
protegé-los de um softimento e que as
regras tém varias dimensoes: técnica, de
organiza¢ao das atividades; social, de
ordenamento das relagoes entre os agentes;
ética, que proporciona os valores e
normas de referéncia; e da linguagem, pots
anuncia-se no ambito de uma pratica da fala.
Esses pressupostos sao fundamen-
tados na abordagem da psicodinamica do
trabalho, que utiliza a clinica do trabalho e
da agdo como ferramenta para pesquisa e
intervencdao nos grupos trabalhistas. O

momento da escuta e da fala do traba-
lhador é quando se alimenta a possibili-
dade de reconstruir processos de subje-
tiva¢ao do sujeito, do coletivo, no coletivo.
O agir comunicacional que acontece nas
sessOes coletivas permite a intercom-
preensao, a visibilidade das razoes e dos
sentidos do trabalho, mostra o que ¢é
vivenciado pelos participantes ao realizarem
suas atividades e os motivos pelos quais
buscam respostas para si e para os outros

“Perder o senso
critico, colocar em
risco a sua identidade
e os seus sonhos sao
algumas das piores
formas de violéncia
a que o individuo
pode-se sujeitar no
mundo do trabalho.”

envolvidos na organizacao do trabalho
(HeLoANT & LaNCMAN, 2004).

A clinica permite o processo de
elaboracao, momento em que surge a
interpretacao do papel desempenhado no
trabalho, diminuindo as resisténcias para
mudancas e evocando o mal-estar do
vivenciado. Esses espacos da fala sao
fundamentais para que as trocas sejam
possiveis e os planejamentos discutidos;
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também para que haja o compartilhamento
de vivéncias e proposicoes de solucoes,
facilitando a experiéncia da elaboracio cole-
tiva do sentido no trabalho. A criacio dos
espagos organizacionais deve reconhecer
e fortalecer os vinculos entre os pates pelo
saber-fazer, engajando as pessoas em acoes
para obtenciao de reconhecimento e
melhotias organizacionais.

Consideragdes finais

O desenvolvimento da gestao de
pessoas no setor publico é prioridade, mas
de uma gestao remodelada que garanta o
alcance de resultados de modo partici-
pativo (da populacao e do servidor
publico) e que nao adoeca o individuo e
nem faca uso de mecanismos de manipu-
lacdo. F necessirio desenvolver uma logica
diferente da que existe no setor privado,
fomentando a motivacio e a criatividade,
nio o medo e a coercio. IL mister rever
todos os modelos de gestao de pessoas,
tanto no contexto geral quanto no especi-
fico, no que diz respeito as funcodes basicas
da area de recursos humanos, como
selecdo, treinamento, cargos e salarios e
gestao de desempenho. O numero
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expressivo de individuos desmotivados
ou apenas parcialmente motivados na
administraciao publica deve-se ndo apenas
a um fator especifico, como o relacionado
a estabilidade relativa no emprego, mas a
uma mirfade de elementos que levam o
individuo a desmotivagiao e a apatia no
ambiente de trabalho. A simples implan-
tagdo de uma remuneragio variavel, por
exemplo, pode niao suprir minimamente
as necessidades individuais para que haja
motivacio. & necesstio rever o processo
de selecao de pessoal, se esse tem alcan-
cado as pessoas com real vocacido para
trabalhar no setor publico, se a remu-
neracio ¢ digna, se o ambiente de trabalho
¢ adequado, se a gestio de desempenho é
justa, se ha efetiva administracdo parti-
cipativa, se o individuo tem a possibilidade
de exercer a sua criatividade e se ha espaco
para que o sujeito se manifeste. Enfim, a
gestao de pessoas no setor publico tem
um longo caminho a percorrer na criagao
de um modelo proprio eficiente, eficaz,
cidadao e, principalmente, justo, nao
necessitando ser um espelho da adminis-

tracdo privada e sim um modelo para ela.
(Artigo recebido em junho de 2009. Versao
final em setembro de 2009).
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Resumo — Resumen — Abstract

Gestio de pessoas no setor publico e a reprodugio do discurso do setor privado
Marcus Vinicins Soares Siqueira e Ana Magndlia Mendes

O objetivo deste estudo ¢ o de estabelecer uma analise critica do discurso contemporineo em
gestao de pessoas, verificando como discurso e pratica getencialistas se teproduzem no setor publico,
sem que haja a devida analise do fator ideolégico que permeia a gestao privada. No contexto da
idealizacao de modelos gerenciais, gestores publicos sao avidos em implementar modelos do setor
privado, que tém uma logica diferente da gestio do setor publico. O artigo estabelece, dessa forma,
a analise critica desse processo, definindo elementos que possam inspirar a gestao de organizacoes
publicas e respeitar as suas especificidades.

Palavras-chave: gestio de pessoas, discurso organizacional, administracao publica.

Gestion de personas en el sector publico y la reproduccion del discurso del sector privado
Marcus Vinicins Soares Sigueira y Ana Magndlia Mendes

El objetivo de este estudio es establecer un analisis critico del discurso contemporaneo en la
gerencia de las personas, siendo verificado como el discurso y la practica gerencialistas se reproducen
en el sector publico sin el analisis necesario del factor ideologico que permea la administracion
privada. En el contexto de la idealizacion de modelos gerenciales, los gestores publicos son avidos de
implantar modelos del sector privado, que tienen una logica diversa de la gerencia del sector publico.
El articulo establece, de esta forma, el analisis critico de este proceso, definiendo los elementos que
pueden inspirar la gerencia de las organizaciones publicas y respetar sus especificidades.

Palabras clave: gestion de personas, discurso organizacional, administracion publica.

Personnel management in the public sector and the reproduction of the private sector
discourse
Marcus Vinicins Soares Siqueira and Ana Magndlia Mendes

The goal of this article is to establish a ctitical analysis of the contemporary discourse in personnel
management, to verify how managerial discourse and practice are reproduced in the public sector
without due scrutiny of the ideological factor within the private management framework. In the
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Rogério Bouer:

Introducgao

A gestao municipal vem sendo objeto de crescente interesse dos estudiosos
preocupados com a efetividade e o custo das politicas publicas. Isso porque, a
partir da promulgacao da Constituicao de 1988, cada vez mais responsabili-
dades vém sendo atribuidas aos governos municipais. Portanto, a sua capaci-
dade de fazer frente a essas responsabilidades de forma satisfatoria tem ganhado
relevo no ambito da administracio publica brasileira.

Um dos passos maits elementares para que a atuacao dos executivos muni-
cipats possa ser avaliada ¢ a mensuragao, por meio de variaveis relevantes, de
mdicadores capazes de sintetizar os diversos aspectos dessa gestao. A formulagao
de um indice especifico para a area de cultura se insere, entdo, nesse esforco.

Os indicadores podem ser de grande valia na formulacao de politicas pablicas
bem como em sua avaliagio, mas é impotrtante frisar que tém de ser concebidos

dentro de um arcabouco no qual os objetivos das politicas ja tenham sido
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definidos previamente. Nesse sentido, um
mdicador de educagao, por exemplo, pode
ser usado para mapear o estado da edu-
cagdo no Brasil, para avaliar se determi-
nadas politicas estao atingindo os niveis de
efetividade desejados etc. No entanto, ele
nao define a politica educacional em si, isto
¢, se a sociedade deseja a universalizagao
da educacio, se a politica de cotas para
minorias ¢ desejavel e assim por diante.

O mesmo ocorre com um indice de
gestao em cultura. A sua construcio parte
de conceitos preestabelecidos como posi-
tivos ao desenvolvimento da cultura no
ambito municipal, isto é, ele embute uma
valoragao prévia dos instrumentos de
gestio. Por exemplo, no Indice de Gestio
Municipal em Cultura IGMC), que ¢é
apresentado neste trabalho, considerou-se
que a gestao realizada por funcionarios
municipais permanentes é prefetivel aquela
desempenhada por colaboradores contra-
tados temporariamente; que maior
frequéncia nas reunides dos Conselhos de
Cultura municipais implica maior clareza e
transparéncia na gestao cultural etc.
Portanto, o IGMC busca refletir um
paradigma de gestdo publica que valoriza
a mstitucionalizacdo da administracdo.

No entanto, depois de estabelecidas tais
diretrizes, a metodologia de producio do
indice tenta minimizar o nivel de arbitra-
riedade no processo de calculo. Para tanto,
¢ utilizado o método de analise de compo-
nentes principais, o qual estabelece os pesos
das diversas variaveis endogenamente, nao
sendo necessario ao pesquisador arbitrar
tais valores.

Neste artigo, inicialmente, serdo apre-
sentados os principios norteadores da
formulacio do Indice de Gestao Munici-
pal em Cultura. Na secao seguinte, a
metodologia de calculo ¢ pormenorizada,
enquanto que, logo apos, as variavels

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

integrantes de cada subindice sao especi-
ficadas. Na penultima secio siao apresen-
tados os resultados obtidos e na ultima,
possivets aplicacdes do IGMC sao explo-
radas. Ressalte-se que no Apéndice 1 estdo
descritos nos resultados mais detalhados.

Principios norteadores

No presente trabalho, procurou-se
construir indices para mensurar a gestao
municipal do setor de cultura. E valido
destacar que ele nao tem por objetivo
medir oferta, acesso ou fruicao de cultura
nos municipios brasileiros. O objetivo é
avaliar se as prefeituras dispéoem dos mei-
0s necessarios para atuar na area de cultu-
ra e se elas efetivamente o fazem.

O principio basico é o de que, se a
prefeitura tem elementos para gerir
adequadamente o setot, o acesso da popu-
la¢ao a cultura sera ampliado, bem como
a fruicao cultural, que sdo, ao fim e ao cabo,
o objetivo da intervencdo governamental
nesse caso.

Este relatorio descreve a construcdo
de um Indice de Gestio Municipal em
Cultura (IGMC), o qual ¢ subdividido
em outros indices mais especificos, cuja
utilizacao também pode ter propositos
individualizados.

O primetro destes subindices ¢ o de
Fortalecimento Institucional e Gestio
Democratica da Cultura. Muitas vezes
uma boa gestio em cultura (ou em
qualquer outra area) depende da capaci-
dade ou do interesse do prefeito ou de
algum secretario em particular. Quando
a administracao municipal ¢ substituida, a
énfase antes dada ao setor desaparece.
Essa descontinuidade ¢ tdo mais provavel
quanto menos institucionalizada for a
gestao cultural no municipio. Assim,
a existéncia de instituicdes que preservem
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a prioridade do setor através de varias
administra¢des é fato positivo para a
gestao cultural, pois favorece a continui-
dade e o seu crescimento. Houve também
a tentativa de mensurar o nivel de
democratizacao da gestido cultural dos
municipios. Neste caso, foi valorizado o
principio de que quanto mais a populacao
participa das decisdes de gestao, mais
efetiva sera a acao em prol da cultura
no municipio.

O segundo subindice ¢ o Indice de
Infraestrutura e Recursos Humanos. Nele
se tenta averiguar a qualidade da maquina
municipal voltada para a gestao de cultura.
Naturalmente, quanto maior a quantidade
e a qualidade de pessoas envolvidas e dos
equipamentos disponiveis, maior o desen-
volvimento da gestao cultural.

Por fim, também foi produzido um
Indice de A¢do Cultural do municipio. Tal
subindice tem caracteristica diversa dos
demais, uma vez que, enquanto aqueles se
preocupam com O Processo ou 0s meios
da gestao cultural do municipio, este ultimo
visa mensurar a participacao efetiva do
municipio na area cultural, ou seja, os
produtos por ele oferecidos.

Metodologia

A construcio do Indice de Gestio
Municipal em Cultura, bem como a dos
subindices, utilizou a metodologia da
Analise de Componentes Principais (ACP).
Esta metodologia permite que os pesos
de cada uma das variaveis envolvidas sejam
determinados pela préopria amostra,
evitando assim o processo altamente subje-
tivo de atribuicdo de pesos pelo proprio
pesquisador. [ valido ressaltar que a
metodologia ACP — alias, como qualquer
outra — nio elimina a subjetividade, mas
tao somente a reduz.

Em primeiro lugar, o questionario do
Perfil dos Municipios Brasileiros, 2006/
Suplemento de Cultura (Munic) foi anali-
sado em busca de variaveis que pudessem
se integrar a cada um dos subindices. Essa
publicacao do IBGE apresenta um retrato
detalhado da administracao cultural dos
municipios brasileiros, pois, além dos
resultados de cada prefeitura, traz uma série
de agregacoes por tamanho de municipio
e por regido geografica, que permite com-

paragdes interessantes [ver IBGE (2000)].

“Se a prefeitura
tem elementos para
gerir adequadamente
o setor, o acesso da
populacao a cultura
serd ampliado,
bem como a fruigcio
cultural [...]”

Ela é composta por 451 itens, os quais
correspondem a respostas autodeclarativas
das prefeituras.

Em seguida, foram atribuidos pontos
a cada tipo de resposta de cada variavel
escolhida, procurando-se estabelecer uma
gradacao para as respostas, de modo que
respostas associadas a situagdoes menos
desejadas obtivessem menos pontos do
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que aquelas que espelhassem situacoes
consideradas mais vantajosas. Em alguns
casos, mais de uma pergunta do questio-
nario foi mesclada para a obtencao de uma
variavel. A secdo “Variaveis utilizadas”
descreve os pormenores do processo.

Todas as variaveis foram norma-
lizadas de forma que cada uma das resul-
tantes possuisse média zeto e variancia
unitaria. Esse processo foi empregado por
dois motivos. Primeiro, porque a utilizacao
do ACP tendera a dar mais peso para
vatiavels com maiot variancia. A utilizagio
das variaveis nao normalizadas poderia
distorcer os resultados, uma vez que uma
série de fatores espurios, como a unidade
de medida da variavel!, influencia a
magnitude da variancia. Segundo, como
as escalas de pontuacio siao arbitraria-
mente escolhidas, tal arbitrariedade setria
transferida para os indices, caso as
variaveis nao passassem pelo processo de
normalizacio.

Uma vez que as variavels componentes
de cada subindice foram escolhidas e
devidamente normalizadas, procedeu-se a
aplicacio da ACP para obtencao de cada
subindice. Os subindices sao, por sua vez,
também normalizados e escalonados para
que nao haja valores negativos. A obtencao
do Indice de Gestio Municipal em Cultura
¢ entdo atingida pela média aritmética dos
subindices calculados.

Variaveis utilizadas

As variaveis utilizadas foram todas
extraidas da publicacao Perfil dos Muni-
cipios Brasileiros, 2006 (Munic 20006). Tais
variaveis foram adaptadas tanto para
atender ao proposito de mensurar a
capacidade municipal na gestao em cultura
quanto para atender aos requisitos metodo-
logicos e estatisticos utilizados.

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

A base da Munic dispde de infor-
macao para 5.562 municipios, pois os mu-
nicipios de Sao Joao da Ponte (MG) e Sao
Luis Gonzaga do Maranhao (MA) nao
forneceram informagdes para a pesquisa,
tendo sido excluidos dos calculos dos
indices.

Subindice de Fortalecimento
Institucional & Gestao Democratica

* FI01 — Caracteristica do 6rgao
municipal gestor de cultura: para a
obtencao dessa variavel foi utilizada a
Questao 1 do Bloco 03 da Munic (variavel
A2 no banco de dados da Munic) que
pergunta sobre a estrutura do 6rgao muni-
cipal gestor de cultura. Foram associados
os seguintes valores para as respostas
disponiveis no questionario:

- Nao possui estrutura especifica (item

6): 0 ponto;

- Setor subordinado diretamente
a chefia do executivo (item 4): 1 ponto;

- Setor subordinado a outra secretaria
(item 3): 2 pontos;

- Secretaria municipal em conjunto
com outras politicas setoriais (item 2):
3 pontos;

- Secretaria municipal exclusiva
(item 1) ou fundagao publica (item 5):
4 pontos.

Tal pontuagio esta baseada na percep-
¢ao de que a melhor situacao para a gestao
cultural no municipio ocotre quando este
dispée de uma secretaria exclusiva ou
fundacao para gerir a cultura, uma vez que
esse O0rgao estara mais apto a definir
prioridades e objetivos e a implantar poli-
ticas visando alcanca-los. Naturalmente,
reconhece-se que, em muitos municipios
de menor portte, o estabelecimento de uma
secretaria exclusiva para a cultura nao seria
prioridade, devido a pequena estrutura da
administracao municipal.
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A segunda melhor situacio ocorre
quando a gestio municipal da cultura é
realizada por 6rgao multissetorial, supon-
do-se que, nesse caso, os interesses dos
diversos setores tenham pesos semelhantes
dentro da secretaria.

Uma situacdo menos favoravel ocorre
quando a gestio cultural esta subordinada
A secretaria de outro setor. I razodvel supot
que as prioridades da gestao cultural sejam
relegadas a segundo plano em relacao
aquelas do setor primordial da secretaria.

A gestao cultural diretamente subor-
dinada a chefia do executivo municipal é
fato considerado ainda pior, pois existe
uma tendéncia a que tal situacdo induza a
utilizacao da cultura municipal primordial-
mente para promocao pessoal do prefeito
e de sua administracio.

A plor situagio, no entanto, foi assina-
lada quando da nio existéncia de estrutura
especifica para a gestao cultural. Nesse caso,
fica explicita a falta de organizacao setorial
dentro da prefeitura.

* FI02 — Existéncia de politica munici-
pal de cultura: para a obtencao da variavel
utilizou-se a Questao 1 do Bloco 06 da
Munic (variavel A56 no banco de dados da
Munic), que petgunta sobre a existéncia de
politica municipal de cultura. Foram
associados os seguintes valores para as
respostas disponiveis no questionario:

- Nao existe politica municipal de

cultura (item 2): 0 ponto;

- Existe politica municipal de cultura

(item 1): 1 ponto.

A existéncia de politica municipal de
cultura reflete maior mstitucionalizacao da
gestao do setor, uma vez que tal politica
deve ser necessariamente fruto de planeja-
mento e estabelecimento de objetivos.

* FI03 — Adesao do municipio ao
Sistema Nacional de Cultura: variavel

obtida a partir da Questao 4 do Bloco 06

da Munic (variavel A95 no banco de da-
dos da Munic), que pergunta se o muni-
cipio aderiu ao Sistema Nacional de
Cultura. Foram associados os seguintes
valores para as respostas disponiveis no
questionario:

- Municipio nao aderiu ao Sistema
Nacional de Cultura (questido 4, item
2): 0 ponto.

- Municipio aderiu ao Sistema Nacional
de Cultura (questao 4, item 1): 1 ponto.

A adesio do municipio ao Sistema
Nacional de Cultura reflete a participacao
em uma politica nacional coordenada, o
que, por sua vez, sugere um nivel de
mnstitucionalizacio mais elevado.

* FI04 — Participacdo em consorcios
intermunicipais de cultura: essa variavel fo1
obtida a partir das Questoes 6 e 8 do Bloco
06 da Munic (variaveis A97 e A99 a A103
no banco de dados da Munic), que
petgunta se o municipio participa de con-
sorcio intermunicipal de cultura e quais as
atividades desenvolvidas em consorcio,
respectivamente. Foram associados os
seguintes valotres para as respostas dispo-
nivels no questionario:

- O municipio niao participa de
conso1cios intermunicipais de cultura
(questao 6, item 2): O ponto;

- Para cada atividade desenvolvida no
ambito do consorcio é atribuido um
ponto (questao 8), podendo totalizar
até 5 pontos.

Aqui se supde que um maior nimero
de atividades desenvolvidas de forma
consorciada traga mais dinamismo a
gestao cultural do municipio, bem como
maior vinculacio institucional.

* F105 — Existéncia, estado e elabo-
racao do Plano Municipal ou Intermu-
nicipal de Cultura: a variavel foi obtida a
partir das Questdes 9 e 10 do Bloco 06 da
Munic (variaveis A104 e A105 no banco
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de dados da Munic), que perguntam se
o municipio possui Plano Municipal ou
Intermunicipal de Cultura e se este estda em
fase de implantacao ou execucio, respec-
tivamente. Foram associados os seguintes
valores para as respostas disponiveis no
questionario:

- O municipio nao possui plano
municipal ou intermunicipal de
cultura (questao 9, item 2): 0 ponto;

- O municipio possui plano municipal
ou intermunicipal de cultura em fase
de implantacao (questio 9, item 1 e
questao 10, item 1): 1 ponto;

- O municipio possui plano municipal
ou intermunicipal de cultura em fase
de execu¢ao (questao 9, item 1 e
questao 10, item 2): 2 pontos;

A pontuacio nessa variavel se deu
ptimeiramente pela existéncia ounio de plano
municipal ou intermunicipal de cultura.
Depois foi avaliado se o municipio ja executa
tal plano. No caso, a existéncia do plano, ape-
sar de ser positiva indica metade do caminho
andado, pois a implementacao seria o
objetivo final.

* F106 — Participacao social na elabo-
racao do Plano Municipal ou Intermu-
nicipal de Cultura: para a obtencdo da
variavel foi utilizada a Questao 11 do Bloco
06 da Munic (variavel A106 no banco de
dados da Munic). Foram associados os
seguintes valores para as respostas
disponiveis no questionario:

- Nao ha Plano Municipal ou Inter-

municipal de Cultura: 0 ponto;

- A sociedade civil ndo participou da
elaboracio do Plano Municipal ou
Intermunicipal de Cultura (item 2):
1 ponto;

- A sociedade civil ndo participou da
elaboracio ou nio ha Plano Muni-
cipal ou Intermunicipal de Cultura
(item 1): 2 pontos.

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

O nivel de participacao social esta
assoctado a democracia na gestao. Portanto,
além da existéncia do plano, a participacio
da sociedade na sua elaboracio também é
desejada.

* FI07 — Existéncia e aplicacio de Lei
Municipal de fomento a cultura: variavel
obtida a partir das Questoes 1 e 3 do
Bloco 07 da Munic (variaveis A107 e A110
no banco de dados da Munic), que
perguntam se existe no municipio lei de
fomento a cultura, se esta foi aplicada nos
ultimos dois anos. Foram associados
os seguintes valores para as respostas
disponiveis no questionario:

- O municipio nao possui lei municipal

de fomento a cultura (questao 1,
item 2): 0 ponto;

- O municipio possut let municipal de
fomento a cultura, mas ela nio foi
aplicada nos tltimos dois anos (ques-
tao 1, item 1 e questdo 3, item 2):
1 ponto;

- O municipio possui let municipal de
fomento a cultura e ela foi aplicada nos
ultimos dois anos (questao 1,item 1 e
questao 3, item 1): 2 pontos.

Aqui se presume que a auséncia de let
¢ o pior cenario, sendo seguido, em ordem
crescente, pelo cenario no qual a lei existe,
mas nao € aplicada, e pela situacao na qual
a let existe e ¢é aplicada.

* FI08 — Existéncia de lei municipal
de prote¢do ao patrimoédnio histérico:
variavel obtida a partir da Questdo 6 do
Bloco 07 da Munic (variavel A120 no
banco de dados da Munic), que pergunta
se existe lel municipal de protecio ao
pattimonio histético. Foram associados os
seguintes valotres para as respostas dispo-
nivels no questionario:

- O municipio nao possut lei municipal

de protecdo ao pattimonio histérico
(item 2): 0 ponto;
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- O municipio possui let municipal de
prote¢io ao patrimonio histérico
(item 1): 1 ponto.

A existéncia de lei municipal de
protecdo ao patrimonio histérico reflete
maior grau de institucionalizacao da gestao
cultural no municipio.

* FI09 — Existéncia e petiodicidade
dos encontros do Conselho Municipal de
Cultura: variavel obtida a partir das
Questdes 1 e 6 do Bloco 08 da Munic
(variaveis A130 e A151 no banco de dados
da Munic), que pergunta sobre a existéncia
de Conselho Municipal de Cultura e sobre
a periodicidade com que este se reune.
Foram associados os seguintes valores para
as respostas disponiveis no questionario:

- O municipio nao possui Conselho
Municipal de Cultura (questao 1,
item 2 ): 0 ponto;

- O municipio possui Conselho Muni-
cipal de Cultura, mas este nao se reuniu
nos ultimos 12 meses (questao 1,
item 1 e questao 6, item 6): 1 ponto;

- O municipio possui Conselho Muni-
cipal de Cultura, mas este se reuniu
com frequéncia irregular nos ultimos
12 meses (questao 1, item 1 e questao
6, item 5): 2 pontos;

- O municipio possui Conselho Muni-
cipal de Cultura e este se reuniu com
frequéncia anual nos ultimos 12 meses
(questao 1,item 1 e questdo 6, item 4):
3 pontos;

- O municipio possui Conselho Muni-
cipal de Cultura e este se reuniu com
frequéncia quadrimestral ou semestral
nos ultimos 12 meses (questao 1, item
1 e questdo 0, item 3): 4 pontos;

- O municipio possui Conselho
Municipal de Cultura e este se reuniu
com frequéncia bimestral ou trimes-
tral nos ultimos 12 meses (questao 1,
item 1 e questao 0, item 2): 5 pontos;

- O municipio possui Conselho Muni-
cipal de Cultura e este se reuniu pelo
menos com frequéncia mensal nos
dltimos 12 meses (questdao 1,item 1 e
questdo 6, item 1): 6 pontos.

Uma das maiores indicagdes de gestao
democratica em um municipio ¢ a existéncia
de conselhos municipais. Naturalmente que
a mera existéncia destes ndo significa
necessatiamente que haja participacio efetiva
na gestdo, mas a sua auséncia provavelmente

“Quanto mais a
populagdo participa
das decisoes de gestao,
ma’is efetiva serd a agao
em prol da cultura no
municipio.”

atesta a caréncia de transparéncia. Por este
motivo se considera que ¢é preferivel ter um
Conselho de Cultura, mesmo que este nunca
tenha funcionado, do que nio té-lo.
Contudo, quanto maior a sua frequéncia de
encontros, mais atuante e significativo sera
julgado o fortalecimento institucional do
conselho.

* F110 — Estrutura do Conselho Muni-
cipal de Cultura: para a obtencao dessa
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variavel foi utilizada a Questio 3 do Bloco
08 da Munic (variavel A137 no banco de
dados da Munic). Foram associados os
seguintes valores para as respostas dispo-
niveis no questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- O conselho tem maior representacao

governamental (item 2): 1 ponto;

- O conselho tem representagao

paritaria (item 1): 2 pontos;

- O conselho tem maior representacao

da sociedade civil (item 3): 3 pontos.
Nessa variavel buscou-se uma
gradacao de menor representacio da
sociedade civil para maior representacao.
A representacdo patitaria ¢ o ponto inter-
mediario. A falta do conselho por si
demonstra menor democracia na gestao
da cultura.
* FI11 — Escolha dos participantes do
Conselho Municipal de Cultura advindos
da sociedade civil: para a obtencio dessa
variavel foi utilizada a Questiao 4 do Bloco
08 da Munic (variavel A138 no banco de
dados da Munic). Foram associados os
seguintes valores para as respostas dispo-
niveis no questionario:
- Nio ha conselho: 0 ponto;
- Indicacio do poder publico
(item 2): 1 ponto;

- Indicag¢ao do poder publico e
da sociedade civil ou “Outras” (itens
3 e 4): 2 pontos;

- Indicacio da sociedade civil
(item 3): 3 pontos.

A indicacdao da sociedade civil é
valorizada pot suscitar independéncia do
Conselho em relacio ao Executivo local
No caso da respostas “Outras”, consi-
derou-se um caso assemelhado a indicacao
mista, visto que nido ha preponderancia
explicita de indicacdo do poder publico.

* FI12 — Diversificacao da represen-
tacao da sociedade civil no Conselho

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

Municipal de Cultura: para a obtencio da
variavel foi utilizada a Questio 5 do Bloco
08 da Munic (variaveis A139 a A150 no
banco de dados da Munic). Foram asso-
ciados os seguintes valores para as
respostas disponiveis no questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- Para cada setor da sociedade civil
representado ¢é atribuido um ponto
(questées 5.1 a 5.12), podendo
totalizar até 12 pontos.

Nessa variavel é valorizada a diversi-
ficacao do Conselho de Cultura — quanto
mais setores estiverem representados
maior a pontuacio do municipio.

* FI13 — Diversificacao das atribuicoes
do Conselho Municipal de Cultura: para a
obtencao da variavel foi utilizada a Questao
7 do Bloco 08 da Munic (vatiaveis A152 a
A163 no banco de dados da Munic). Foram
associados os seguintes valores para as
respostas disponiveis no questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- Para cada atribuicdo do conselho é
atribuido um ponto (questdes 7.1 a
7.12), podendo totalizar até 12 pontos.

Supobe-se que quanto mais diversifi-
cadas as atribuicbes do conselho maior a
democratizacao da gestao cultural no
municipio.

* FI14 — Existéncia e petiodicidade dos
do Conselho Municipal
de Preservacio do Patrimonio: variavel
obtida a partir das Questoes 8 e 13 do Bloco
08 da Munic (variaveis A164 e A185 no
banco de dados da Munic) que pergunta
sobte a existéncia de Conselho Municipal

encontros

de Preservacio do Patrimonio e sobre a
periodicidade com que este se retne. Foram
associados os seguintes valores para as
respostas disponivels no questionario:
- O municipio nao possui conselho
Municipal de Preservacio do Patri-
monio (questdo 8, item 2): 0 ponto;
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- O municipio possut Conselho
Municipal de Preservacio do Patri-
monio, mas este no se reuniu Nos
ultimos 12 meses (questao 8,item 1 e
questao 13, item 6): 1 ponto;

O municipio possut Conselho Muni-
cipal de Preservaciao do Patrimonio,
mas este se reuniu com frequéncia
irregular nos ultimos 12 meses
(questao 8, item 1 e questio 13,
item 5): 2 pontos;

O municipio possut Conselho Muni-

cipal de Preservacao do Pattimonio
e este se reuniu com frequéncia anual
nos ultimos 12 meses (questio 8, item
1 e questio 13, item 4): 3 pontos;

- O municipio possui Conselho Muni-
cipal de Preservacao do Pattimonio
e este se reuniu com frequéncia
quadrimestral ou semestral nos
ultimos 12 meses (questao 8,item 1 e
questao 13, item 3): 4 pontos;

- O municipio possut Conselho
Municipal de Preservacio do Patri-
monio e este se reuniu com

frequéncia bimestral ou trimestral nos
ultimos 12 meses (questao 8,item 1 e
questdo 13, item 2): 5 pontos;

- O municipio possui Conselho Muni-

cipal de Preservacao do Pattimonio
e este se reuniu pelo menos com
frequéncia mensal nos ultimos 12
meses (questdo 8, item 1 e questio
13, item 1): 6 pontos.

Como no caso dos conselhos de
Cultura, considerou-se que ¢ preferivel ter um
Conselho Municipal de Preservacao do
Patrimonio mesmo que este nunca tenha
funcionado do que nio té-lo. Quanto maior
a frequéncia de encontros, mais atuante e
significativo sera julgado o fortalecimento
mstitucional do conselho.

® FI15 — Estrutura do Conselho de
Preservacio do Patrimonio: para a

obtencao desta variavel foi utilizada a
Questio 10 do Bloco 08 da Munic
(variavel A171 no banco de dados da
Munic). Foram associados os seguintes
valores para as respostas disponiveis no
questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- O conselho tem maior representacao

governamental (item 2): 1 ponto;

- O conselho tem representacao

paritaria (item 1): 2 pontos;

- O conselho tem maior representacao

da sociedade civil (item 3): 3 pontos.

Nessa variavel buscou-se uma gradacao
de menor representaciao da sociedade civil
para maior representacao. A representacao
paritaria é o ponto intermediario. A falta
do Conselho de Preservacio do Patrimonio
por si demonstra menor democracia na
gestao da cultura.

* FI16 — Escolha dos participantes
do Conselho Municipal de Preservacio
do Patrimonio advindos da sociedade
civil: para a obtencao da variavel foi utili-
zada a Questao 8 do Bloco 08 da Munic
(variavel A172 no banco de dados da
Munic). Foram associados os seguintes
valores para as respostas disponiveis no
questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- Indicacao do poder publico (item 2):

1 ponto;

- Indicacao do poder publico e da
sociedade civil ou “Outras” (itens 3 e
4): 2 pontos;

- Indicacao da sociedade civil (item 3):
3 pontos.

A indicacao da sociedade civil é valo-
rizada por suscitar independéncia do
conselho em relacdo ao executivo local.
No caso da respostas “Outras”, consi-
derou-se um caso assemelhado a indicagao
mista, visto que ndo ha preponderancia

explicita de indicacao do poder publico.
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* FI17 — Diversificacao da represen-
tacao da sociedade civil no Conselho Muni-
cipal de Preservacio do Patrimonio: para a
obtencao desta variavel foi utilizada a
Questao 12 do Bloco 08 da Munic (vatiaveis
A173 2 A184 no banco de dados da Munic).
Foram associados os seguintes valores para
as respostas disponiveis no questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- Para cada setor da sociedade civil
representado ¢é atribuido um ponto
(questées 12.1 a 12.12), podendo
totalizar até 12 pontos.

Nessa variavel é valorizada a diversi-
ficacdo do Conselho de Preservacio do
Pattimonio — quanto mais setores esti-
verem representados, maior a pontuagao
do municipio.

* FI18 — Diversificacdo das atribuicoes
do Conselho Municipal de Preservacao do
Patrimonio: para a obten¢io da variavel
fo1 utilizada a Questao 14 do Bloco 08 da
Munic (variaveis A186 a A195 no banco
de dados da Munic). Foram associados os
seguintes valores para as respostas dispo-
niveis no questionario:

- Nao ha conselho: 0 ponto;

- Para cada attibuicao do conselho é

designado um ponto (questdes 14.1
a 14.10), podendo totalizar até
10 pontos.

Supde-se que maior diversificacao das
atribuicoes do conselho representa maior
democratiza¢ao da gestao cultural no
municipio.

* FI19 — Existéncia e exclusividade do
Fundo Municipal de Cultura: variavel
obtida a partir da Questao 1 do Bloco 09
da Munic (vatiaveis A196 e A199 no banco
de dados da Munic), que pergunta sobre a
existéncia de Fundo Municipal de Cultura
e sobre a exclustvidade deste. Foram asso-
ciados os seguintes valores para as
respostas disponiveis no questionario:

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

- O municipio nio possui Fundo
Municipal de Cultura (item 2): 0 ponto;

- O municipio possui Fundo Municipal
de Cultura, mas nao exclusivo
(subquestao 1.3, item 2): 1 ponto;

- O municipio possui Fundo Municipal
de Cultura exclusivo (subquestio 1.3,
item 1): 2 pontos;

A existéncia do fundo associada 2
exclusividade de sua destinacao a cultura é
considerada a melhor situagio, seguida
daquela na qual o fundo existe, mas nio ¢é
exclusivo da cultura. O pior cenario é o de
inexisténcia do fundo. Isso porque o
Fundo Municipal de Cultura refletitia maior
autonomia e mnstitucionalizacao da gestao
cultural, posto que os recursos para
projetos culturais seriam destacados do
orcamento geral do municipio.

¢ FI20 — Administracio do Fundo
Municipal de Cultura: para a obtencio da
variavel foi utilizada a Questio 2 do Bloco
09 da Munic (variavel A201 no banco de
dados da Munic). Foram associados os
seguintes valotres para as respostas dispo-
nivels no questionario:

- Nao ha fundo: 0 ponto;

- Administracio do fundo realizada por
secretario ou técnico de outra area, ou
outro (itens 3 e 5): 1 ponto;

- Administracdo do fundo realizada
port secretatio ou técnico da area (item
4): 2 pontos;

- Administracdo do fundo realizada
por colegiado diretor, sem partici-
pacio da sociedade civil (item 2):
3 pontos;

- Administracao do fundo realizada por
colegiado diretor, com participacao da
sociedade civil (item 1): 4 pontos;

Nesse caso, a hierarquia das opcoes
comeca com a situacao na qual o Fundo de
Cultura possui colegiado diretor e este tem
representacao da sociedade civil. A segunda
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situacio preferivel ¢ aquela na qual o fundo
tem colegiado, mas sem participacao. Aqui
se supoe que o colegiado seja um passo na
direcao da gestio democratica. A seguir
vém as opcoes menos desejaveis de adminis-
tracao individual do fundo.

* F121 - A selecio de projetos a serem
financiados pelo Fundo Municipal de
Cultura inclui concursos ou editais
publicos: para a obtencao da variavel fot
utilizada a Questao 5 do Bloco 09 da Munic
(variaveis A223 e A224 no banco de dados
da Munic). Foram associados os seguintes
valores para as respostas disponiveis no
questionario:

- Selecdo de projetos nao ¢ realizada
por concurso ou edital publico
(questdes 5.1 e 5.2): 0 ponto;

- Selecao de projetos ¢é realizada por
concurso ou edital publico (questoes
5.1 e 5.2): 1 ponto.

A selecao de projetos por concurso
ou edital foi considerada a forma mais
democratica, uma vez que abre oportuni-
dades iguais para todos os concorrentes.

Subindice de Infraestrutura e
Recursos Humanos
* THO1 — Telefonia: para a obtencao
da variavel foi utilizada a Questio 1 do
Bloco 04 da Munic (variavel A4 no banco
de dados da Munic), que pergunta sobre as
condi¢des de servico telefonico disponiveis
no 61gao municipal responsavel pela gestao
de cultura. Foram associados os seguintes
valores para as respostas a0 questionario:
- Nio possui linha telefonica instalada
(item 4): 0 ponto;
- Nio possui linha telefonica instalada,
mas possul ramal (item 2): 1 ponto;
- Possut linha telefonica instalada com
ou sem ramal (item 1): 2 pontos;
O objetivo aqui é o de obter uma
gradacdo no nivel de sofisticacao e de

operacionalidade dos equipamentos
de telefonia disponiveis ao 61gao gestor
de cultura no municipio. O pressuposto é
que a telefonia é um recurso valioso na
gestao cultural por permitir uma comuni-
cacio efetiva com o publico externo.

* TH02 — Disponibilidade de compu-
tadores: para a obtencdo da variavel foi
utilizada a Questao 2 do Bloco 04 da
Munic (variavel A5 no banco de dados
da Munic) que pergunta sobre o nimero

“l..] a existéncia de
Instituigoes que
preservem a prioridade
do setor através de
vdrias administragoes é
fato positivo para a
gestdo cultural, pois
favorece a continuidade
e o seu crescimento.”

de computadores disponiveis a utilizacio
do 6rgio gestor de cultura no municipio.
Foram associados os seguintes valores
para as respostas disponiveis no questio-
nario:

- Nenhum (item 1): 0 ponto;

- Até 2 (item 2): 1 ponto;

- De 3 a6 (item 3%): 2 pontos;

- De 6 a 10 (item 4): 3 pontos;

- Mais de 10 (item 5): 4 pontos.
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O objetivo aqui ¢ obter uma grada¢ao
no nivel de sofisticacio e de operaciona-
lidade dos equipamentos de informatica
disponiveis ao 6rgao gestor de cultura no
municipio.

* THO3 - Existéncia e qualidade da
conexao de internet: para a obtencao dessa
variavel foram utilizadas as Questdes 3 ¢ 4
do Bloco 04 da Munic (variaveis AG e A7
no banco de dados da Munic) que per-
gunta sobre o nimero de computadores
disponiveis a utilizacao do 6rgio gestor de
cultura no municipio com acesso a internet
e sobre o tipo de conexio utilizada. Foram
associados os seguintes valores para as
respostas ao questionario:

- Nao possui acesso (questdo 3, item 2):

0 ponto;
- Possui acesso discado (questio 3, item
1 e questao 4, item 1): 1 ponto;

- Possui acesso banda larga (questio 3,

item 1 e questdo 4, item 2): 2 pontos.

O objetivo aqui ¢ obter uma grada¢ao
no nivel de sofisticacdo e de operaciona-
lidade do acesso a internet disponivel ao
61gio gestor de cultura no municipio.

* TH04 — Existéncia de pagina
propria do 6rgao gestor: para a obtencao
da variavel foi utilizada a Questio 5 do
Bloco 04 da Munic (variaveis A8 no banco
de dados da Munic) que pergunta sobre a
existéncia de pagina propria do 6rgio
gestor na internet. Foram associados os
seguintes valores para as respostas dispo-
niveis no questionario:

- Nao possul pagina propria (item 2):

0 ponto;
- Possui pagina propria (item 1):
1 ponto.

A existéncia de pagina propria do
6rgao gestor de cultura indica melhor
infraestrutura.

* THO5 — Existéncia de pagina eletro-

nica, endereco eletronico do 6rgio gestor:
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para a obtencao da variavel foi utilizada a
Questao 7 do Bloco 04 da Munic (variavel
A10 no banco de dados da Munic) que
petgunta sobre a existéncia de e-mail do
o61gao gestor. Foram associados os seguintes
valores para as respostas disponiveis no
questionario:

- Nio possui e-mail (item 2): 0 ponto;

- Possui e-mail (item 1): 1 ponto;

A existéncia de e-mail do 61gio gestor
de cultura indica melhor infraestrutura.
Algumas das respostas nao foram consi-
deradas consistentes. Em particular, 18
municipios declararam ter pagina propria
para o 6rgao gestor de cultura na internet,
mas ndo possuit endeteco eletronico. Nesse
caso, considerou-se a inexisténcia de pagina
eletronica para tais municipios.

¢ TH06 — Numero de pessoas ocupadas
na area de cultura na administracio muni-
cipal ajustado pela populacao do municipio:
para a obtencao da variavel foi utilizada a
Questao 2 do Bloco 05 (variavel Al4 no
banco de dados da Munic), especificamente
os valores registrados no item 2.0.6 e a
populagao municipal estimada para 2006
(variavel A450 no banco de dados da
Munic).

A logica desse indicador é que quanto
maior o nimero de pessoas envolvidas na
gestao cultural do municipio mais efetiva
sera sua infraestrutura. No caso de registros
contendo “Ignorado” ou “Nao Aplicavel”
foi assinalado o valor zero.

Existem, no entanto, diversas questoes
técnicas para a utilizacao dessa variavel.
Em primeiro lugar, é de se esperar que
municipios maiores possuam mais pessoas
trabalhando em gestao cultural. Contudo,
esta proporcao nao ¢é fixa, fazendo-se
necessarios ajustes para assegurar a
coeréncia da variavel.

e THO07 — Numero de estatutarios
atuando na area de cultura na administracao
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municipal ajustado pela populacio do
municipio: para a obtencao da variavel foi
utilizada a Questao 2 do Bloco 05 da Munic
(variavel A15 no banco de dados da
Munic), especificamente os valores regis-
trados no item 2.1.6 e a populagao muni-
cipal estimada para 2006 (variavel A450
no banco de dados da Munic).

A logica do indicador é que quanto
maior o numero de funcionarios de
carreira atuando na gestao cultural do
municipio, mais efetiva sera sua infraes-
trutura. No caso de registros contendo
“Ignorado” ou “Nao Aplicavel” foi assi-
nalado o valor zero. Como na variavel
anterior, esta também passou pelos ajustes
estatisticos necessatios.

* THO08 — Numero total de pessoas
com nivel superior atuando na area de
cultura na administracao municipal ajustado
pela populacio do municipio: para a
obtencao da variavel foi utilizada a Questao
2 do Bloco 05 da Munic (soma das variaveis
A19, A20, A25, A26, A31, A32, A40 e A41
no banco de dados da Munic), especifica-
mente a soma dos valores registrados nos
itens 2.60.4 e 2.6.5 e a populagcao municipal
estimada para 2006 (variavel A450 no ban-
co de dados da Munic).

A logica do indicador é que quanto
maior o numero de funcionarios com
educagao superior, mais efetiva serd a
infraestrutura na area. No caso de registros
contendo “Ignorado” ou “Nio Aplicavel”
fot assinalado o valor zero. Mais uma vez
procederam-se os ajustes estatisticos neces-
sarios.

* THO09 — Despesa realizada em cultura
no ano de 2005 ajustada pela populaciao
do municipio: para a obtencao da variavel
foi utilizada a Questio 1 do Bloco 10 da
Munic (variavel A230 no banco de dados
da Munic), especificamente o valor regis-
trado no item 2.1 e a populagao municipal

estimada para 2006 (variavel A450 no banco
de dados da Munic).

Aqui se considerou que a maior
disponibilidade de recursos financeiros é
um fator para a melhoria dos recursos de
infraestrutura administrativa. Além disso,
a magnitude desses recursos deve também
crescer com o tamanho da populacao. Fot
utilizada a despesa executada para 2005
porque na base de dados disponibilizada
em CD nio constam os valores de 2000,
muito embora tais valores estejam pre-
sentes no questionario. Valores computados
como “Nio disponivel” e “Ignorado” na
base de dados foram considerados nulos.

¢ JH10 — Despesa realizada em cultura
no ano de 2005 como proporcio da
receita do municipio: para a obtencio da
vatriavel foi utilizada a Questio 1 do Bloco
10 da Munic (variaveis A229 e A230 no
banco de dados da Munic), especifica-
mente os valores registrados nos itens 2.1
e 4.1, bem como a popula¢io municipal
estimada para 2006 (variavel A450 no banco
de dados da Munic).

O ponto aqui é o de que municipios
pobres nao devem ser penalizados no indice
pelo baixo volume absoluto de recursos
disponiveis para a gestao cultural. O valor
absoluto ¢é entao considerado de forma
relativa a receita total do municipio.

Subindice de Agao Cultural

* ACO01 — Ac¢oes implementadas pela
politica municipal de cultura nos ultimos
24 meses: para a obten¢ao da variavel
foram utilizadas as Questoes 3.1 a 3.29 do
Bloco 06 da Munic (variaveis AG6 a A94
no banco de dados da Munic). Foi atri-
buido 1 ponto para cada tipo de acao
implementada. Cada municipio pode
somar até 29 pontos.

O objetivo dessa variavel ¢ valotizar a
diversidade da a¢ao municipal em cultura.
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Assim, quanto mais setores culturais dife-
rentes forem abrangidos, maior serd a
pontuacio do municipio. F valido notar
que, apesar de a variavel poder assumir
valor de zero a 29, ela nio tera a priori peso
maior do que as outras, uma vez que todas
sa0 normalizadas.
* AC02 - Existéncia de cutsos promo-
vidos pela prefeitura na area de cultura:
para a obtencao dessa variavel foram utili-
zadas as Questbes 1.1 a 1.7 do Bloco 12
da Munic (vatiaveis A250 a A256 no banco
de dados da Munic). Fot1 atribuido 1 ponto
para cada tipo de curso oferecido. Cada
municipio pode somar até 7 pontos.
O mesmo principio de diversidade
cultural é aplicado nessa variavel, bem
como na variavel ACO03.
* AC03 — Existéncia de escola,
oficinas ou cursos na area cultural
mantidos pelo poder publico municipal:
para a obtencao da variavel foram utili-
zadas as Questoes 3.1.1 2 3.14.1 do Bloco
12 da Munic (variaveis impares entre
A259 a A285 no banco de dados da
Munic). Foi atribuido 1 ponto para cada
modalidade oferecida. Cada municipio
pode somar até 14 pontos.
* AC04 — Existéncia de projeto de
implementaciao de turismo cultural na
administracdo municipal: para a obtencao
da variavel foram utilizadas as Questdes 4,
4.1,5.1,5.2,5.3 ¢ 5.4 do Bloco 12 da Munic
(vatiaveis A286, A287, A288, A289, A290
e A291 no banco de dados da Munic).
Foram associados os seguintes valores para
as respostas a0 questionario:
- Nio ha projeto de turismo cultural
(questao 4, item 2): 0 ponto;

- Ha projeto de turismo cultural gerido
somente pela iniciativa privada (questao
4, item 1 e questao 5.3): 1 ponto;

- Ha projeto de turismo cultural gerido

pelo setor publico municipal em fase
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de implantacao (questao 4, item 1,
questao 4.1, item 1 e questoes 5.1 ou
5.2, ou 5.4): 2 pontos;

- Ha projeto de turismo cultural gerido
pelo setor publico municipal em exe-
cucio (questao 4, item 1, questao 4.1,
item 2 e questdes 5.1 ou 5.2, ou 5.4):
3 pontos.

Essa variavel busca diferenciar
projetos diretamente geridos pelo poder
publico daqueles de iniciativa privada
(uma vez que estes possivelmente depen-
dem menos da acao municipal), bem
como aqueles em execucao efetiva
daqueles que ainda se encontram em fase
de implementagao.

* AC05 — Concursos culturais man-
tidos, patrocinados ou financiados pela
administracdo municipal: para a obtencao
da variavel foram utilizadas as Questoes
7.1.127.1.9 do Bloco 12 da Munic (varia-
veis impares entre A297 e A313 no banco
de dados da Munic). Foi atribuido 1 ponto
para cada modalidade oferecida. Cada
municipio pode somar até 9 pontos.

Nessa variavel, bem como nas que se
seguem, também foi adotado o principio
de valorizacio da diversidade cultural,
segundo o qual quanto maior o nimero
de modalidades culturais apoiadas, maior
a pontuacao do municipio.

® AC06 — Festivais ou mostras culturais
mantidos, patrocinados ou financiados pela
administracdio municipal: para a obtencao
da variavel foram utilizadas as Questoes
7.2.1a7.2.8 do Bloco 12 da Munic (vatiaveis
impares entre A315 e A329 no banco de
dados da Munic). Foi atribuido 1 ponto para
cada modalidade oferecida. Cada municipio
pode somar até 8 pontos.

® ACO07 — Feiras culturais mantidas,
patrocinadas ou financiadas pela admi-
nistra¢ao municipal: para a obtencao da
variavel foram utilizadas as Questdes
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7.3.1 2 7.3.5 do Bloco 12 da Munic (va-
riaveis impares entre A331 e A339 no
banco de dados da Munic). Foi atribuido
1 ponto para modalidade
oferecida. Cada municipio pode somar

cada

até 5 pontos.

e ACO08 — Exposicoes culturais
mantidas, patrocinadas ou financiadas
pela administracao municipal: para a
obtencao dessa variavel foram utilizadas
as Questoes 7.4.1 a 7.4.6 do Bloco 12 da
Munic (variaveis impares entre A341 e
A351 no banco de dados da Munic). Foi
atribuido 1 ponto para cada modalidade
oferecida. Cada municipio pode somar
até 6 pontos.

* AC09 - Financiamento ou patrocinio
de atividades culturais pela administracao
municipal nos dltimos dois anos: para a
obtencao da variavel foram utilizadas as
Questdes 8.1 a 8.6 do Bloco 12 da Munic
(variaveis pares entre A352 e A362 no
banco de dados da Munic). Foi atribuido
1 ponto para cada modalidade oferecida.
Cada municipio pode somar até 6 pontos.

* AC10 - Existéncia de grupos
culturais mantidos pela administracio
municipal com, no minimo, dois anos de
atuacio: para a obtencio dessa variavel
foram utilizadas as Questdes 9.1.129.17.1
do Bloco 12 da Munic (variaveis pares
entre A364 e A396 no banco de dados
da Munic). Foi atribuido 1 ponto para
Cada
municipio pode somar até 17 pontos.

¢ AC11 - Existéncia de equipamentos

cada modalidade oferecida.

culturais mantidos pela administracao
municipal: para a obtencao dessa variavel
foram utilizadas as Questdes 1.1.2a 1.5.2
do Bloco 14 da Munic (variaveis A4206,
A429, A433, A436 e A439%). Foi atribuido
1 ponto para cada modalidade ofereci-
da. Cada municipio pode somar até
5 pontos.

Resultados obtidos

Pesos das variaveis nos subindices

Os pesos para a formacao de cada
subindice e para o indice geral foram
obtidos de acordo com os procedimentos
descritos na secao de metodologia. Os pesos
calculados para o Subindice de Fortale-
cimento Institucional e Gestao Democratica
estao descritos no Grafico 1. O grau de
explicacao do subindice em relacao a
variancia das 20 variaveis utilizadas é de
32.,9%.

No Subindice de Fortalecimento
Institucional e Gestao Democratica, ocorte
uma gradaciao nos pesos das variaveis a
qual permitiria a sua separa¢ao por grupos.
Do grupo de variaveis mais influentes
fazem parte F113, FI14, FI15, F116 ¢ FI17,
cujos pesos oscilam proximos a 0,3. Essas
variaveis sao relacionadas com os Conse-
lhos de Defesa do Patrimonio e indicam
que instauracao de melhorias no funcio-
namento desses conselhos poderiam
aprimorar substancialmente o subindice.

O segundo grupo de variaveis, cujos
pesos flutuam em torno de 0,25, ¢
formado por FI07, FI08, F109, FI11 e
FI12. A maioria das variaveis é relacionada
com o Conselho Municipal de Cultura. Por
fim, o grupo de menor peso abrange as
demais variaveis que tém menos influéncia
na determinacio do subindice.

O Grafico 2 mostra os pesos calcu-
lados para o Subindice de Infraestrutura e
Recursos Humanos. A variancia deste
subindice reflete 30% da variancia das
variaveis envolvidas no seu calculo.

Pode-se observar que as variaveis
THO06, THO7 e IHO8 sao as mais influentes
na determinacao do subindice, com
pesos superiores a 0,55. Essas variaveis
sao todas relativas a recursos humanos,
fato indicativo de que a presenca de
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Grafico 1: Pesos atribuidos as variaveis no calculo do Subindice de
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Grafico 2: Pesos atribuidos as variaveis no calculo do Subindice de
Infraestrutura e Recursos Humanos
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pessoal atuando na area cultural é o que
diferencia os municipios segundo este
subindice. A variavel IH09 (despesa em
cultura ajustada pela populacao) também
¢ significativa na ponderacao, embora seu
peso seja substancialmente inferior
aqueles associados as variaveis do
primeiro grupo.

As outras variaveis utilizadas na cons-
trucao do subindice tiveram pesos
pequenos, chegando, no caso de IHO3
(existéncia e qualidade da conexio de
internet), a atingir um valor negativo,
embora muito pequeno (-0,01). Esse peso,
que nao ¢ significativamente diferente de
zero, talvez se deva ao fato de 70% dos
municipios ja possuitem internet banda
larga, o que denotaria baixo poder de
discriminacao da variavel.

De qualquer maneira, as variaveis de
baixo peso siao todas relacionadas a

infraestrutura material do 6rgao munici-
pal de cultura, atestando que nao sao fato-
res desse tipo que diferenciam os muni-
cipios de acordo com esse subindice.

O Grafico 3 descreve os pesos calcu-
lados para a constru¢io do Subindice de
Acao Cultural. O poder explicativo desse
subindice, em relacio a vatiancia conjunta
das 11 vaniaveis utilizadas na sua construcao,
é de 43,7%.

Os pesos desse subindice sdo distri-
buidos de forma bastante homogénea,
ficando sua variacio restrita entre um
minimo de 0,229 (AC04) a 0,348 (AC08).
Tal fato indica que todas as variaveis utili-
zadas tém influéncia semelhante no indice.

Rankings segundo os subindices

A Tabela 1 apresenta os dez melhores
municipios de acordo com o Subindice

RSP

0,40

035

0,30

0,20

Pescs

0,15

0,10

0,05

0,00

ACO1 ACO2 AC03 AC04 AC05

ACO6 ACO7 ACO08 AC09 AC10 AC11

Variaveis

Fonte: Elaboracao do autor

Grafico 3: Pesos atribuidos as variaveis no calculo do Subindice de A¢ao Cultural
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de Fortalecimento Institucional e Gestiao
Democratica aqui desenvolvido.

Como se pode observar, a maioria dos
municipios localiza-se nas regides Sul e
Sudeste. O municipio de Natividade (TO)
foi o tnico entre os dez primeiros, segundo
esse indice, que fica fora de tais regides. A
titulo de ilustragao, a Tabela 2 é apresen-
tada. Ela compara os atributos do munici-
pio de Natividade (TO) com os da cidade
do Rio de Janeiro (R]) e ajuda a explicar
por que o primeiro municipio entra no
ranking dos dez melhores e o segundo, nao.

Em termos de unidades federativas®,
o Distrito Federal possui o melhor desem-
penho nesse indice, seguido por Minas
Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul
e Ceara. Deve-se destacar o Estado de
Minas Gerais, no qual aproximadamente
70% dos municipios estao acima da média

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

nacional em relacdo ao fortalecimento
institucional na gestao de cultura.

A Tabela 3 apresenta a classificacao dos
municipios segundo o Subindice de
Infraestrutura e Recursos Humanos. Como
ja mencionado, esse subindice é fortemente
influenciado pela disponibilidade de
recursos humanos no 6rgao gestor de
cultura.

As melhores médias entre as unidades
federativas foram obtidas, respectiva-
mente, pelo Distrito Federal, Rio de Janeiro,
Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Sao
Paulo. Vale a pena também destacar os
estados do Rio Grande do Sul, Espirito
Santo, Rondonia, Parana e Bahia, que,
apesar de nao fazerem parte do grupo com
as melhores médias, possuem mais de 50%
dos seus municipios com valores acima da
média nacional para o indice.

Tabela 1: Municipios com os maiores valores no Subindice de Fortalecimento

Institucional e Gestao Democratica

Codigo IBGE UF Municipio indice FI
430510 RS Caxias do Sul 212,35
410430 PR Campo Mourao 209,59
411990 PR Ponta Grossa 208,83
350380 SP Artur Nogueira 200,16
350950 SP Campinas 198,83
35 4780 SpP Santo André 198,37
420820 SC Itajai 196,23
315180 MG Pocos de Caldas 195,84
171420 TO Natividade 195,20
352240 SP Itapeva 193,72

Fonte: Elaborac¢io do autor
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Tabela 2: Comparagio dos atributos dos municipios

Natividade — TO x Rio de Janeiro — R]

RSP

Variavel

Natividade - TO

Rio de Janeiro - RJ

Caracteristica do 6rgao municipal
gestor de cultura

Secretaria municipal em
conjunto com outras politicas

Secretaria municipal
exclusiva

Existéncia de politica municipal de cultura Sim Nio
Adesao do municipio ao Sistema Sim Nio
Nacional de Cultura

Participacao em consorcios intermunicipais Nao Nao
de cultura

Existéncia, estado e elaboracio do Em execugio Nio existe
Plano Municipal ou Intermunicipal de Cultura

Participacio social na elaboragio do Sim -
Plano Municipal ou Intermunicipal de Cultura

Existéncia e aplicagao de Lei Municipal de Nio Sim
fomento a cultura

Existéncia de Lei Municipal de protegio ao Sim Sim
patrimonio histérico

Existéncia e periodicidade dos encontros do Sim. Encontros mensais. Niao
Conselho Municipal de Cultura

Estrutura do Conselho Municipal de Cultura Conselho paritario Nao
Escolha dos participantes do Conselho Indicagao: poder publico e Nio
Municipal de Cultura advindos da sociedade civil sociedade civil

Diversificagdo da representacio da sociedade civil Representantes de sete setores Nio
no Conselho Municipal de Cultura

Diversificagdo das atribuigdes do 11 atribui¢oes. Nio
Conselho Municipal de Cultura

Existéncia e periodicidade dos encontros do Sim. Encontros mensais Sim.

Conselho Municipal de Preservacao do Patrimonio

Encontros mensais.

Estrutura do Conselho de Preservacao
do Patriménio

Conselho paritario

Conselho paritario

Escolha dos participantes do Conselho Municipal de
Preservacgio do Patrimonio advindos da sociedade civil

Indicagio: poder publico e
sociedade civil

Indicacio pelo
poder publico

Diversificacao da representagio da sociedade civil no
Conselho Municipal de Preservacao do Patrimonio

Representantes de trés setores

Representantes de
dois setores

Diversificagao das atribuicoes do Conselho Municipal
de Preservacio do Patrimonio

10 atribui¢oes

7 atribuicoes

Existéncia e exclusividade do Fundo exclusivo para a Cultura Nao

Fundo Municipal de Cultura

Administra¢io do Fundo Municipal de Cultura Colegiado com participagio da Nio
sociedade civil

A selecio de projetos a serem financiados pelo Sim Nio

Fundo Municipal de Cultura inclui concursos ou
editais publicos

Fonte: Elaboracio do autor
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Tabela 3: Municipios com os maiores valores no Subindice

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

de Infraestrutura e Recursos Humanos

Cédigo IBGE UF Municipio Indice TH
330452 RJ Rio das Ostras 195,14
330130 R Casimiro de Abreu 190,25
354140 SP Presidente Prudente 189,07
313190 MG Ttabitito 185,60
410370 PR Cambé 181,87
330240 RJ Macaé 181,38
354850 Sp Santos 181,22
330010 RJ Angra dos Reis 179,66
410430 PR Campo Mourio 179,46
355070 Sp Sio Sebastidao 178,34

Fonte: Elaboragdo do autor

A Tabela 4 mostra os dez melhores
municipios segundo o Subindice de A¢ao
Cultural. Recife lidera o ranking sendo, no
entanto, o unico municipio nordestino a
fazer parte do grupo dos dez melhores,
que ¢ dominado por cidades paulistas (4),
paranaenses (3) e gauchas (2).

E interessante notar que Sao Paulo,
Parana e Rio Grande do Sul possuem
um padrio municipal muito concen-
trado no concernente a acao cultural.
Isso pode ser observado a partir do fato
de que, apesar de contarem com muitos
municipios na lista dos dez mais, as suas
médias estaduais ndo constam entre as
cinco mais altas, que sao aquelas refe-
rentes as unidades federativas do Distrito
Federal, Rio de Janeiro, Ceara, Espirito
Santo e Pernambuco.

A Tabela 5 apresenta os dez municipios
com os maiores valores no Indice Muni-
cipal de Gestao Cultural completo. Como
ressaltado anteriormente, este indice fot

obtido a partir da média aritmética dos
outros indices padronizados.

A classificacdo ¢ dominada por cidades
de porte médio ou grande e aparecem
apenas duas capitais: Recife e Sio Paulo.
Outro ponto de destaque ¢ que existe apenas
um representante de fora das regides Sul e
Sudeste nessa classificacdo: a cidade de
Recife.

Aplicagdes do indice e conclusdes

A existéncia de um indice de gestio,
como o IGMC, pode auxiliar a adminis-
tracao cultural dos municipios brasileiros
em diversos aspectos. O primeiro deles
diz respeito ao acompanhamento puro e
simples da evolucio do indicador com
fins de acompanhamento dos resultados.
Esse acompanhamento poderia dar pis-
tas ndo so da efetividade das politicas
municipais, mas também daquelas mais
abrangentes de cunho federal ou estadual.
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Cédigo IBGE UF Municipio AC Index
261160 PE Recife 192,36
430210 RS Bento Gongalves 186,88
410690 PR Curitiba 182,08
354980 SP Sdo José do Rio Preto 180,51
431740 RS Santiago 180,06
411370 PR Londrina 179,86
355030 SP Sao Paulo 178,89
411990 PR Ponta Grossa 178,79
354890 SP Siao Catlos 177,70
354870 SP Sao Bernardo do Campo 176,92

Fonte: Elaboracdo do autor
”I‘abela 5: Municipios com os maiores valores no
Indice Municipal de Gestao Cultural

Codigo IBGE UF Municipio IMGC
430510 RS Caxias do Sul 179,51
354850 SP Santos 179,40
410430 PR Campo Mourio 179,16
261160 PE Recife 172,86
411990 PR Ponta Grossa 172,17
420910 SC Joinville 172,11
355030 SP Sao Paulo 169,34
354140 SP Presidente Prudente 168,96
420820 SC Itajai 168,55
411370 PR Londrina 167,89

Fonte: Elaboragdo do autor
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A analise dos resultados individuais
pode dar ensejo a recomendacdes especi-
ficas sobre quais politicas poderiam
melhorar a gestdo cultural de determinado
municipio. Dessa forma, o IGMC poderia
ser utilizado a priori para avaliar a eficiéncia
de determinada acio.

Assim, um sistema de diagnostico da
gestao cultural poderia ser desenvolvido
com base no indice. Seu principio de
funcionamento seria o seguinte: dada a
situacao da gestao cultural de um
determinado municipio, avaliada pela
magnitude do IGMC, as ac¢des teriam
maior impacto na evolucao do indice.

Também poder-se-iam ponderar tais
acoes pela dificuldade de execucio, toman-
do-se como parametro a frequéncia das ja

Indice de Gestdo Municipal em Cultura

implementadas em municipios comparaveis,
sendo que tal comparabilidade poderia ser
definida por diversas variaveis (faixa de
populacio, regido geografica etc.) escolhidas
pelo proprio gestor municipal, ou pelo
analista que estiver utilizando o sistema.

Essas sao apenas algumas das apli-
cagOes possivels, as quais nao descartam
tantas outras a serem ainda planejadas.
O mais importante ¢ que um indice como
o IGMC nao seja apenas encarado como
ferramenta para a criacao de rankings, mas
sim um instrumento que pode ser muito
util no desenvolvimento da gestao e da
propria cultura nacional.

(Artigo recebido em agosto de 2009. Versao
final em setembro de 2009).

Notas

Suponha que haja dois valores a, = 1 metro e a, = 2 metros. Entio a média entre eles ¢ 2 =
1,5 metros e a sua variancia, Var(a) = 0,25 metros ao quadrado. Se esta vatiavel for medida em
centimetros, ter-se-ia, a, = 100 cm e a,= 200 cm, a = 150 cm e Var(a) = 2.500 cm a0 quadrado.

2

10", dever-se-ialer “de 32 6".

3

Foi detectada uma incorre¢io na base da Munic para este item. Onde 1a se 1é “de 3 a mais de

Os dados obtidos a partir do CD da Munic apresentam erros quanto aos rotulos de algumas

variaveis. Por exemplo, as variavels apresentadas na planilha “Dicionario” da publicacao com os
rotulos A432, A435 e A438 encontram-se na planilha “Equipamentos” sob os rotulos A433, A436
e A439, respectivamente. Para efeitos deste artigo foram utilizados os rotulos do banco de dados
encontrado na planilha “Equipamentos”.

* Os desempenhos das UF foram calculados a pattir da média simples dos municipios.
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Resumo — Resumen — Abstract

Indice de Gestao Municipal em Cultura

Rogério Boner:

O objetivo deste trabalho ¢ o de construir um indice de gestao municipal em cultura, com o potencial
de servir de balizador para as agoes na area, promovidas nas esferas municipal, estadual e federal.

Para tanto, sio utilizados dados do “Petfil dos Municipios Brasileitos — Cultura 2006", publi-
cado pelo IBGE, o qual dispoe de informacoes de 5.562 municipios sobre cultura e gestao cultural.
As respostas foram tabuladas e combinadas de forma a produzir variaveis especificas para a constru-
¢ao do indice.

O método utilizado para a elaboracio do Indice de Gestio Municipal em Cultura (IGMC) foi
o de analise de componentes principais, que permite a propria amostra definir os pesos que cada
variavel exercera na computagao do indice final. Além do IGMC geral, foram utilizados no processo
trés subindices, cada um deles procurando refletir um aspecto especifico da gestdo municipal em
cultura, a saber: fortalecimento institucional e gestio democratica, infraestrutura e recursos huma-
nos, e acao cultural.

Os resultados obtidos permitem diversos tipos de comparag¢oes intermunicipais e regionais,
bem como a prescricao de a¢oes locais na area de gestao que visem a melhotia da administracao
cultural dos municipios.

Palavras-chave: gestio cultural, gestao municipal, analise de componentes principais.

Indice de Gerencia Municipal en Cultura

Rogério Boueri

El objetivo de este trabajo es construir un indice de la gerencia municipal en cultura, con el
potencial de servir de guia para las acciones en esta area para las municipalidades cuanto para las
provincias y para el gobierno federal.

Son utilizados con este objetivo, los dados del “Perfil de las Ciudades Brasilefias — Cultura
20067, publicados por el Instituto Brasilefio de Geografia e Estadistica— IBGE, que hace uso de las
respuestas de 5.562 ciudades sobre cultura y gerencia cultural. Las respuestas habian sido tabuladas
y combinadas de forma a producir variables especificas para la construccion del indice.

Elmétodo usado para la construccién del Indice de Gerencia Municipal en Cultura (IGMC) fue
el analisis de componentes principales, que permite que la propia muestra defina los pesos que cada
una de las variables ejerceran en el computo del indice final. En adicion al IGMC general, también tres
subindices fueran computados en el proceso, cada uno de ellos buscando reflejar un aspecto especi-
fico de la gerencia municipal en cultura, a saber: fortalecimiento de las instituciones, infraestructura y
recursos materiales y accion cultural.

Los resultados conseguidos permiten diversos tipos de comparaciones Inter-municipales y
Inter-regionales, asi como la prescripcion de acciones locales en el area de la gerencia cultural que
tienen como objetivo la mejora de la administracion cultural de las ciudades.

Palabras clave: gerencia cultural, gerencia de las municipalidades, analisis de componentes
principales.
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Municipal Index of Culture Management

Rogério Boneri

In this article it is described the formulation of an index of cultural management for the
Brazilian municipalities, which may be utilized as a guide for policy not only by municipal authorities,
but also for their state and federal counterparts.

Principal Component Analysis (PCA) was used to build such index, which was named as
Municipal Index of Culture Management (IGMC). PCA allows that the weights attached to each
variable of the index must be chosen accordingly the values contained in the sample itself, thus
reducing the level of arbitrariness. Beyond the general IGMC, three sub indexes wete also formulated,
each one secking to reflect one distinct aspect of the municipal management: the sub index of
Institutional Enhancement and Democratic Management, the sub index of Infrastructure and
Human Resources and the sub index of Cultural Action.

The obtained results allow multiples comparisons among municipalities, states and regions, as
well as, the prescription of local policies that aims to enhance the cultural management at the
municipal level.

Keywords: Cultural management, municipal management, principal components analysis.

Rogerio Boueri

Professor da Universidade Catdlica de Brasilia e economista do Ipea. Contato: rogério.boueri@ipea.gov.br
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Vinicins Pimentel de Freitas, Ricardo Lopes Cardoso,

André Carlos Busanelli de Aquino e Romulo Campos dos Rezs [rinior

Introdugao

Este artigo apresenta estudo de caso da implantacio de um modelo de
mensuracao de desempenho na administracao publica brasileira. Como obset-
vado em outros paises da América Latina e em outras economias em desenvol-
vimento, a gestdo de entidades publicas no Brasil passa por um movimento de
aprimoramento, que fot inictado com a consolidagdo da democracia (no final
dos anos 1980) e o controle do processo inflacionario (no final dos anos 1990).

Seja em organizacdes publicas ou privadas, modelos de mensuracao de
desempenho sao utilizados como forma de promover alinhamento do comporta-
mento individual a estratégia da organizagao (EpsTEIN; Manzoni, 1997). Esse
alinhamento ¢ composto por melhoria da tomada de decisao e por geracao de
mncentivos — na terminologia de Sprinkle (2003) —, facilitando e influenciando
decisoes, respectivamente. Tais modelos sio compostos por indicadores de

desempenho e relacdes de causa e efeito. Os indicadores sinalizam em que grau
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as diversas equipes e areas estdo aproxi-
mando-se de uma condiciao de desempe-
nho desejada, nas mais diversas dimensdes,
por exemplo: montante arrecadado, fiscali-
zacOes executadas, autos de infracao
lavrados. Tais indicadores, geralmente
associados entre si por meio de relacdes
de causa e efeito, sugerem uma expectativa
aos gestores de que, adotando-se curso de
acao dentro das relacoes causais sugeridas,
os indicadores finais serdo alcancados com
maior probabilidade e intensidade. Assim,
essas associacOes causais entre decisdes e
resultados esperados dao suporte ao
desenvolvimento, comunicacio e execucao
das estratégias da organizacio (MALINA;
SELTO, 2004). Para alinhar as escolhas indi-
viduais de gerentes e demais participantes
com os objetivos da organizacao, os indi-
cadores sao ligados ao processo orcamen-
tario e sobre esses sao estabelecidas metas,
utilizadas nao s6 para fins de decisao da
fase de avaliacio, mas também com a
finalidade de gerar incentivos as equipes.
Dessa forma, sutge a tendéncia das equipes
gerenciarem as metas, criando folgas
orcamentarias, ou seja, estabelecendo metas
mais faceis de atingir e que possam
acomodar incertezas geradas por contin-
géncias futuras (MERCHANT, 1985). Tais
metas podem ser estabelecidas de forma
negociada ou imposta pela alta geréncia.
A participacao na definicio das metas
acresce a motiva¢ao e o comprometimento
das equipes, se comparada a condicio
de metas impostas pela supervisao
(BROWNELL, 1982).

Outros efeitos que afetam o processo
sao a dispersao dos esquemas de paga-
mento e a forca das relacdes causais.
Esquemas de bonificacio baseados em
esforcos da equipe dispersam incentivos,
na medida em que dissociam esforco
individual do resultado da equipe, a qual

Mensurag&o de Desempenho em Organizagbes Publicas: o caso da Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul

serve como base patra o bonus (WIDENER,
20006). O comprometimento com a meta
também depende do quanto os gestores
confiam nas relacdes causais presentes nos
indicadores, chamadas de “forca das
relagées” (WEBB, 2004). Em estudo na
estrutura de incentivos e orcamento de uma
empresa de distribuicao de energia elétrica,
Aquino et al (2008) encontraram que a dis-
petsao do esquema de pagamento modera
o impacto da incerteza na criacao de folga
orcamentaria, mas nao encontraram o
mesmo efeito para a forca das relacdes
causais.

Na iniciativa privada, essa forma de
alinhamento é usada largamente e esta
intimamente ligada a administracdo con-
temporanea. O movimento do New Public
Management, iniciado na década de 1980,
defende a adesao das entidades publicas a
uma maior orientacao de mercado e busca
pot eficiéncia na gestio de custos. Nesse
sentido a adociao de modelos de desem-
penho vem crescendo na administragio
publica em funciao da demanda de melho-
rias efetivas nos servicos publicos. Tais
modelos parecem ter papel importante na
promocao do alcance das metas de uma
organizacao, o que depende da implanta-
¢ao e da comunica¢io da estratégia, além
de um conjunto compreensivel de medidas
de desempenho ligadas a estratégia e aos
resultados da organizacao (em uma relacao
de causalidade). L desejavel que as medidas
de desempenho sejam relacionadas as
acoes dos gerentes, que se configurem em
metas desafiadoras (contudo atingiveis), e
que sejam, ainda, relacionadas com recom-
pensas significativas (BROWNELL, 1982;
MariNa; SELTO, 2001; MALINA; SELTO,
2004). Espera-se que o uso efetivo desses
modelos, mais que simples esforco de
monitoramento, atue como gerador de
incentivos a acoes mais eficientes.
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Embora a adocao de modelos de
mensura¢ao de desempenho nas organi-
zagoes publicas seja comum, muitos
desafios ainda existem. Esses modelos
estao sendo utilizados extensivamente para
fornecer informacdes a gabinetes de plane-
jamento e de or¢amento, embora com
poucos resultados praticos tanto em
decisoes estratégicas quanto para incentivo
de projetos, o que ¢ afetado por questdes
politicas (AMMONS; RIVENBARK, 2008).

Estudos recentes vém mostrando que
téem mostrado que, em muitos paises,
esforcos significativos tém sido feitos pot
diversas instancias na administracio ptblica
para medir os resultados de suas decisoes e
diminuir a discricionariedade no processo
orcamentario (CAIDEN, 1998). Entre esses
esforcos esta o uso de indicadores de
desempenho em associacio com o orca-
mento, como ocorre nos Estados Unidos
(MELKERs; WILLOUGHBY, 2005), no Reino
Unido (James, 2004) e atualmente no Brasil,
tanto na esfera federal, como o uso do con-
ceito de “mapa estratégico” pelo Tribunal
de Contas da Unido, quanto nas esferas
estadual e municipal. A partir de 2007, os
estados de Sao Paulo, Pernambuco e Rio
de Janeiro adotaram o uso de indicadores
para acompanhamento das a¢oes de reorga-
nizacao de processos, revisao de despesas e
coordenacio de investimentos no estado, a
exemplo das cidades de Porto Alegre,
Curitiba e Sorocaba (Pabpuax, 2009).

No sentido de compreender a adocao
desses modelos em diversos paises, devem
ser consideradas as suas diferencas institu-
cionais. Na literatura de contabilidade
gerencial, estudos mostram que as métricas
de mensuracao de desempenho, assim como
os mecanismos de coordenacio empre-
gados para geracao de informacao voltada
a decisao e promocao de incentivos, sofrem
a influéncia do ambiente institucional na sua

adocio, adaptacao e evolucao (SCAPENS,
1994). Essa influéncia institucional pode vir
das institui¢oes formais (como a legislacao
de um pais) ou mesmo das informais
(como a cultura).

Neste estudo, analisamos a implantacao
de um modelo de desempenho na
Secretaria de Estado da Fazenda do Rio
Grande do Sul (Sefaz)' e sua relacio com
a remunerag¢do variavel (prémio de produ-
tividade e eficiéncia) dos funcionatios

“O movimento do
New Public Management
defende a adesao das
entidades publicas a
uma ma’ior orientagiao
de mercado e busca por
eficiéncia na gestdo de
cursos.”

alocados nessa secretaria; a qual , segundo
o Decreto Estadual 37.297 de 1997, é
responsavel pela arrecadacio e fiscalizacao
dos tributos estaduais e pelas funcoes
tradicionais de contabilidade estadual, de
controle interno e de gerenciamento das
despesas.

O estudo de campo partiu de
uma abordagem exploratoria e descritiva,
baseado em analise documental e
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entrevistas em profundidade com funcio-
narios publicos lotados na Sefaz. A contti-
buicao do uso de estudos de campo nessa
fase da pesquisa esta no ganho de riqueza
de detalhes do fenomeno, gerando maior
entendimento das praticas correntes
(HUMPHREY; SCAPENS, 19906). Na condug¢ao
das entrevistas, a triangulacdo de evidéncias
foi feita em parte com o informante-chave,
um dos autores, o qual trabalha na organi-
zac¢do como agente fiscal desde 1994.

De forma breve, o modelo de desem-
penho da Sefaz comegou a ser implantado
em 1997, a partir de discussdes sobre
planejamento estratégico. Como uma
resposta a falta de motivacao dos funcio-
narios, em 2003 foi iniciada a implanta¢ao
do sistema de incentivos. Estes incentivos
incluem prémios por desempenho de
equipes, eventuais promog¢oes a cargos
decisérios (e consequentes adicionais
salariais) e reconhecimento da capacidade
gerencial. A analise da série anualizada
de indicadores consolidados da evidéncias
de que os funcionarios da Sefaz tém
atingido, em média, 90% das metas
estabelecidas. Isso sugere a existéncia de
folgas orcamentarias e, portanto, de baixo
incentivo a eficiéncia. Apesar dos resultados
deste estudo nio serem diretamente
generalizaveis a outras organizagdes
publicas, o estudo aponta que as variaveis
relevantes a dinamica organizacional, de
decisiao e incentivos em organizacdes
privadas, também ocorrem em organi-
zagoes publicas.

Além desta introducio, o presente artigo
esta estruturado da seguinte forma. Inicial-
mente é apresentada breve literatura sobre
modelos de mensuracao de desempenho
para administracao publica. Em seguida,
descreve-se o modelo de mensuracao de
desempenho na Sefaz e sio demonstradas
as evidéncias coletadas no caso. Finalmente,
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sao apresentadas as consideracdes finais, bem
como sugestdes de problemas para
pesquisas futuras.

Mensuragiao de desempenho na
administracdo publica

Da mesma forma que os estudos para
organizacoes privadas, alguns estudos
mostram que a administracao publica tem
a expectativa de que a remuneracao variada
afete o comprometimento dos funcio-
narios e direcione escolhas. Melkers e
Willoughby (2005) apresentam evidéncias
de que muitos estados norte-americanos
definiram prémios (ou sancdes) relacio-
nados com o atingimento (ou nao) de
metas especificadas em seus modelos
de desempenho, sendo os prémios mais
frequentes do que as sancoes.

Tais prémios, no caso dos estados notte-
americanos, existem tanto no nivel departa-
mental quanto no nivel individual. Em nivel
depattamental os prémios sdo distribuidos
pelo reconhecimento do trabalho (em 27%
das cidades e 23% dos distritos)” e pelo uso
discricionario de recursos extras (em 13%
das cidades e dos distritos). Ja no nivel indi-
vidual os prémios contemplam cetimonias
de premiacio (em 23% das cidades e 22%
dos distritos) e pagamento pecuniario
individual pelo desempenho (em 17% das
cidades e 23% dos distritos). Essa divisao,
parte dos prémios associados a equipes e
ao desempenho individual, também ¢é
encontrada na administracao privada, a qual
demonstra que quanto mais associado a
equipes mais disperso ¢ o incentivo gerado,
por problemas de ruidos na identificacao
do esforco individual colocado no trabalho
(WIDENER, 2000).

O estudo ainda identificou que o uso da
informacio de orcamento ¢é baixo tanto no
processo decisorio (na reducao de servicos
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ineficazes ou eliminacio de servicos dupli-
cados) quanto na melhoria da cooperacao
ou coordenacio com o governo externo.
Essas descobertas convergem para os resul-
tados encontrados por Willoughby (2004),
sugetindo que o orgamento esta mais asso-
clado ao alinhamento das perspectivas dos
agentes e a reducao do tisco moral do que
a0 processo decisotio. Assim, o uso de indi-
cadores de desempenho é mais relevante
durante o fechamento do orcamento
(exc ante) do que no uso para analise do
desempenho efetivo (ex pos/) (MELKERS;
WILLOUGHBY, 2005; JORDAN; HACKBART, 1999).

Em seu estudo, Willoughby (2004)
também levantou importante aspecto que
distingue a administracao privada da publica;
nesta tltima, o orcamento ¢ influenciado por
fatores politicos. De maneira similar,
Bourdeaux (2006) demonstrou que o dese-
nho institucional influencia a aplicacao do
orcamento, tanto na efetiva acio do
Legislativo como agente do processo quan-
to no monitoramento orcamentario.

Ainda em relacio ao uso dos indicadores
de desempenho para decisio, James (2004),
no caso do Servico Publico do Tesouro
Britanico, identificou que, apesar de a fun¢io
de monitoramento ter melhorado com o uso
de indicadores de desempenho, estes criavam
uma impressao limitada e desotientadora de
analise do progresso, pois desviavam a
atencdo para as metas mais valorizadas no
modelo. Resultados similares foram encon-
trados em expetimentos com julgamento de
avaliacao de desempenho para administracao
ptivada (ITINER et al., 2003).

A gestiao de desempenho na
Sefaz

O modelo atualmente em uso na Sefaz
é resultado de trés movimentos distintos:
a implantacio do processo formal de

planejamento estratégico, a abertura
institucional-legal para uso de remunera¢io
variavel na secretaria e a criacio da carreira
de Agentes Fiscais do Tesouro do Estado,
que se unificou das duas antigas carreiras
da Sefaz, ambas de nivel superior.

As primeiras iniciativas de implemen-
tacao de um planejamento estratégico
estruturado na Sectetaria datam de 1997,
com a introducdo do gerenciamento pela
Qualidade Total. Consultorias externas
introduziram no processo de gestao o uso
de ferramentas e rotinas de qualidade,
assim como o uso de metas. No mesmo
ano, por meio de uma lei estadual, o
governador fol autorizado a remunerar os
funcionarios ativos adicionalmente por
meio de parcelas variaveis, pagas a cada
funcionario segundo o desempenho da
secretaria no trimestre, mas nao MCOrpo-
ravel ao salario (Sefaz, 2008). Essa remu-
neracio, atualmente denominada de
“Prémio de Produtividade e Eficiéncia”,
foi implantada decorridos oito anos da sua
permissao.

Em seguida, a nova administragao da
Sefaz, de 1999-2002, implantou, aliado ao
ja existente processo baseado em metas de
qualidade total, o processo formal de
planejamento estratégico baseado em
indicadores. Finalmente, a equipe diretiva
para o periodo 2003-20006, formada por
18 pessoas (incluindo secretatio, secretario
substituto, seus assessores, diretotes de
departamento e supervisores), ampliou o
entendimento dos propositos especificos
que toda secretaria deveria perseguir. Nessa
ocasiao foram estabelecidos ao todo 32
propositos especificos. Ao fazer isso, o
modelo de planejamento migrou do
tradicional foco de poucos indicadores
para um modelo multi-indicadores (atual-
mente cerca de 180 indicadores distribuidos
nos 32 propositos citados), similar ao
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conceito de indicadores balanceados,
financeiros e ndao financeiros. Essa
diretoria considerou como motivos para
a ampliacao de indicadores a falta de
motivacao de funcionarios, a implantagio
incompleta do ciclo gerencial, as dificul-
dades de aplicacio do planejamento
global as divisGes e secoes e a falta de
comprometimento da média geréncia.’
Para a implantacao do processo de
planejamento formal a diretoria intensi-
ficou treinamento em praticas de gestdo
para alta direcdo e geréncia média,
desenvolvimento e formacao de equipes,
formalizacio e padronizacio do pro-
cesso de planejamento e introducao da
remuneracdo variavel — ja sustentada
mnstitucionalmente (SEVERO, 2006). Hierar-
quicamente, a formalizacio da estrutura
de planejamento foi feita pela criacao do
cargo “Assessor de Planejamento” para
cada direcio de departamento, estando
esses assessores reunidos em um comité
interdepartamental, sob coordenacio da
Sudesq.*

O estabelecimento de metas no
processo de planejamento ¢ compartilhado
e negociado entre supervisor e equipe,
como tratado em Brownell (1982). O ciclo
do planejamento segue o ano civil e é
disparado pela equipe diretiva, que propoe
propositos especificos desdobrados dos
propositos gerais, estabelecidos pelo
Governo do Estado e norteados pela
Missao e Visao da Sefaz. A média e a baixa
geréncia fazem sugestdes sobre acdes
especificas, as quais retornam para
validaciao da equipe diretiva. Uma nova
rodada é conduzida pelas média e baixa
geréncias, para que sejam definidos os obje-
tivos, metas, acoes e etapas que tém por
finalidade prover os meios de alcancar cada
propésito especifico. Essas metas sao
validadas finalmente pela equipe diretiva.

Mensurag&o de Desempenho em Organizagbes Publicas: o caso da Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul

O processo de planejamento ¢é supot-
tado por um sistema de informacdes. A
atualizacio do status de consecucio das
metas em cada indicador é responsabilidade
de cerca de 200 funcionarios, dos 1.800
de carreira da secretaria. Cada indicador
recebe uma avaliacao do proprio funcio-
nario responsavel e do supervisor desse
indicador. Caso a avaliacao do grau de
consecucao da meta do indicador no
periodo seja diferente entre a feita pelo
funcionario responsavel e seu supervisor,
tal divergéncia fica apontada no sistema
para ser analisada pela equipe diretiva. Os
dados sao agregados pelo sistema e utili-
zados pela equipe diretiva para acom-
panhar o desempenho geral da secretaria.

A atribuicao mensal de pontos no
sistema de premiacdao da Sefaz é propoz-
cional ao alcance das metas dos 180 indi-
cadotes no més. A remuneracio variavel
dos funcionarios da secretaria é uma
parcela paga no trimestre, igual para todos
os funcionirios dentro de uma mesma
classe funcional, a saber: Agentes Fiscais do
Tesouro do Estado e Técnicos do Tesou-
ro do Estado (Sefaz, 2008, art. 9-A). Essa
remuneracio é denominada “Prémio
Produtividade” e foi implantada em 2005.

O montante do prémio a ser distribuido
em parcelas iguais na classe funcional é uma
porcentagem do montante da arrecadacao
estadual. Os agentes fiscais do Tesouro
do Estado dividem um prémio de
0,00000001665% do montante total arreca-
dado, enquanto os técnicos do Tesouro do
Estado dividem 0,00000000753% do
mesmo montante. Tais percentuais podem
ser alterados pelo governador (e o sio com
frequéncia), com a finalidade de implantar
planos fiscais especiais de governo.

Desde que a remuneracdo variavel
passou a ser associada ao planejamento
estratégico, os funcionarios percebem que
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o trabalho esta mais focado e que os
resultados estao melhores do que antes.
Essa dltima observacido é coerente com
os dados apresentados por Melkers e
Willoughby (2005, p. 188). Esse resultado
pode ser efeito de maior atencao dirigida
aos indicadores associados a pontuacio
para fins de remuneracdo variada ou de
maior estruturacao e melhor comunicacao

da estratégia global.
Incentivos e folgas orgamentarias

Entre os diversos tipos de incentivos
presentes em organizacoes, 0s pecuniarios
de curto prazo e as promocoes, por meio
de mobilidade vertical ou horizontal, sao
os que mais afetam positivamente a acao
de individuos (Besaxko, 2007). Evitar
punicoes como demissio também afetaria
o grau com que um funcionario coloca
esforco, fisico ou intelectual, em uma ativi-
dade. Contudo, esse ultimo é menos efetivo
para funcionarios da administracao publica
pelas caracteristicas de seu contrato de
trabalho.

No caso da Sefaz, mobilidade vertical
implica acréscimo salarial temporario por
indicacao a funcoes especificas, além do
cargo ocupado. Assim, a probabilidade
de ser recomendado a essas posi¢ces pode
atuar como incentivo ao desempenho,
na medida em que o agente deseja sinalizar
competéncia.

Outro tipo de mobilidade, a hotizontal,
esta mais associada a adequacao de natureza
de atividade ao desejo ou vocagiao parti-
cular do funcionario. Com base em entre-
vistas, nio foi observado influéncia do
prémio de produtividade na mobilidade
das pessoas entre as divisdes da Sefaz.

Em termos de incentivo pecuniario, o
prémio reptresenta aproximadamente 30%
dos vencimentos dos funcionarios novos

nas carreiras, e esse percentual cai para 10%
a 15% no caso de funcioniarios com mais
de trinta anos de trabalho para o Estado e
que possuem cargos de chefia. Assim,
quanto maior o tempo de casa e a posicao
hierarquica, menor o incentivo da remu-
nera¢iao variavel, em comparacio com
outros funcionarios. A percepcio dos
funcionarios da Sefaz é que a proporcio
atual entre o ptrémio e outras parcelas de
sua remuneracao ¢ adequada. Percentuais

“Alguns estudos
mostram que a
administragcio publica
tem a expectativa de
que a remuneragao
variada afete o
comprometimento dos
funciondrios e direcione
escolhas.”

mais altos de renda variavel poderiam ser
usados pelo governador como uma forma
de capturar os técnicos da Sefaz, o que é
coerente com o argumento apresentado
pot James (2004). Como o prémio ¢é divi-
dido pela equipe, independentemente do
nivel de esforco do funcionario, o efeito
redutor de incentivo pela dispersio do
pagamento ocotre, pois ha espaco para
o efeito “carona” (WIDENER, 2000).
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Embora niao exista mecanismo formal
mstituido de puniciao ao efeito “carona”,
as entrevistas apontam a existéncia de
punicio social aos funcionarios e gerentes
que puxam a média de consecu¢ao das
metas para baixo; afinal, todos tém
permissao de consulta aos indicadores de
desempenho e seu responsavel.

Por meio da observacio das séries
trimestrais dos indicadores de desem-
penho, na comparacio meta/realizado
entre 2005-2008 (14 trimestres, até junho/
2008), observam-se evidéncias iniciais de
que os funcionarios da Sefaz tém atingido
em média 91,46% das metas (Tabela 1).

Percebe-se uma oscilagao no atingi-
mento das metas ao longo do trimestre
no mesmo ano. As metas sao estabelecidas
no ultimo trimestre de cada ano, para
vigéncia a pattir de janeiro do ano civil
subsequente e, a priori, nao devem ser ajus-
tadas, pelo desempenho corrente, ao longo
do ano. Entretanto, eventualmente a equipe
diretiva pode aprovar revisdes de metas
caso eventos exdgenos a secretatia induzam
tal necessidade, como a recente crise finan-
ceira que reduziu a expectativa de arreca-
dacio de ICMS.

A média geréncia tem consideravel
influéncia na fixa¢do das metas; algumas
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dessas podem ter sido progressivamente
estabelecidas para serem de mais facil
atingimento (folga orcamentaria). Contudo,
a diferenca entre o desempenho alcancado
e a meta pode ser explicada por outros
efeitos, além da folga orcamentaria inten-
cionalmente criada. Por exemplo, os
funcionarios se tornam mais habituados
aos processos de planejamento estratégico
e a0 modelo de desempenho; assim suas
acoes se direcionam mais diretamente
a0 trabalho a eles relacionado, e menos
esforco é desperdicado em tarefas que
nio sio relevantes para os objetivos da
organizacao — curva de aprendizado
associada a eficiéncia operacional.

Consideragdes finais

A presente analise exploratoria sugere
que o modelo de mensuracao de desem-
penho da Sefaz contém algumas das
caracteristicas encontradas também na
aplicacdo de tais modelos na iniciativa
privada. Exemplos dessas similaridades
sao: dissociacao de recompensa e esforco;
negociacao de metas como forma de
comprometimento; evidéncias iniciais de
folga or¢amentaria; e mecanismos sociais
de punicao adicionais aos incentivos

Tabela 1: Percentagem de alcance de metas desde 2005, por trimestre, ¢

Estatistica Descritiva

Trimestre Porcentual Trimestre Porcentual Estatistica Descritiva

2005 1T 93,8 2006 4T 87,91 n 14
2005 2T 87,27 2007 1T 84,78 Média 91,456429
2005 3T 81,01 2007 2T 95,49 Mediana 92,47
2005 4T 87,42 2007 3T 96,56 Variancia da amostra 28,644717
2006 1T 95,35 2007 4T 97,42 Desvio padrio 5,352076
2006 2T 88,29 2008 1T 95,81 Curtose -0,925138
2006 3T 91,14 2008 2T 98,14 Assimettia -0,462157

Fonte: Sisplan/Sefaz
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pecuniarios. Primeiro, o potencial efeito
“caronista” presente no esquema de paga-
mento de bonus decorre da dissociacio
do esforco individual realizado pelo
funcionario e da quantia recebida por ele.
Esse efeito ¢ moderado pela punicio
social, pois os demais funcionarios tém
acesso de consulta ao sistema que indivi-
dualiza o desempenho efetivo.

Apesar de a meta ser proposta pelo
grupo de funcionarios que a executa e
validada pela equipe diretiva, essa nao
pode ser revisada ao longo do ano, o que
poderia gerar incerteza. Estudos apontam
que a incerteza tem um efeito direto no
uso de folgas orcamentarias, por meio das
quais os funciondrios se protegem de
contingéncias indesejaveis (AQUINO et al,
2008). No caso em questao, os funcio-
narios sabem que quando a probabilidade
de alcance de uma meta ¢é significativa-
mente afetada por variaveis exdgenas, a
equipe diretiva tende a aceitar a revisao
da meta. Esse comportamento da dire¢io
reduziria o impacto da incerteza na
geracio de folgas no orcamento.

Diferentemente de uma organizacio
privada, o efeito “carona” na instancia
publica é teoricamente potencializado
pela estabilidade no emprego. Outra
diferenca é o impacto do revezamento
de cargos entre supervisor e subordinados
no relaxamento de medidas punitivas. Por
fim, comparado as iniciativas de modelos
de mensuracio utilizados na iniciativa
ptivada contemporanea, o sistema da
Sefaz niao contempla relagcoes explicitas
de causa e efeito entre indicadores de
desempenho. Assim, a nao formalizaciao
de um mapa estratégico gera auséncia de
informacao de causalidade, o que também
pode ter efeito na criaciao de folga (WEBB,
2004), na medida em que a falta de

informacao gera incerteza sobre o
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comportamento do indicador e, conse-
quentemente, o esforco que deveria ser
empregado em tal indicador.

Como sugestiao de pesquisa futura, a
natureza dos indicadores poderia ser
investigada. Entre os cerca de 180 indica-
dores de desempenho presentes nos 32
propositos especificos, alguns siao de
natureza mais subjetiva, enquanto outros
de natureza mais objetiva. Estes ultimos
reduzem a ambiguidade na interpretacio
por parte dos gerentes e geralmente sio
de natureza contabil-financeira (HARTMANN,
2000). A enfase dada a indicadores de
natureza contabil pode incentivar o uso
de folgas orcamentarias. Enquanto a
vaguidade presente nos de natureza sub-
jetiva pode propiciar a criacdo tanto de
folgas orcamentarias quanto de punicoes
nio cabiveis. Assim, para aprofundamento
do estudo, sugere-se a analise da natureza
dos indicadores que compoem o modelo.
Pesquisas futuras também poderio
analisar a dinamica do estabelecimento de
metas relacionadas a eficiéncia de diversos
servicos publicos, como educacio, ou
mesmo 2 eficiéncia no uso de ativos.
Recentes casos de sucesso no aprimora-
mento da gestao publica brasileira,
relatados, por exemplo, por Paduan
(2009), englobam as medidas estabe-
lecidas pela Secretaria de Educa¢io de
Pernambuco para avaliar e recompensar
professores da rede estadual, e as medidas
estabelecidas pela Secretaria de Seguranca
Publica do Rio de Janeiro para apoiar a
decisdo de terceitizar a manutenciao da
frota, aumentando a taxa de uso desses
ativos. Casos como esses poderao suscitar
aperfeicoamentos das medidas ja ado-
tadas, bem como a disseminacido de
praticas que poderao ser mimetizadas por
outros setores e agentes da administracio
publica nacional.
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Por fim, apesar de os resultados nao  organizacdes privadas também ocorrem
serem diretamente generalizaveis a outras ~ em organizagodes publicas.
organizagf)es pﬁbhcas, o estudo aponta que (Artigo recebido em abril de 2009. Versao final
as varidveis relevantes a dinimica organi- ~ em setembro de 2009).
zacional, de decisio e incentivos, em

Notas

! O Estado do Rio Grande do Sul é uma das 27 unidades da Federacio brasileira, com 10,2
milhoes de habitantes e PIB de US$ 100 milhoes em 2007 (FEE, 2008), o que corresponde ao quarto
maior Estado brasileiro. O PIB brasileiro em 2007 ¢ estimado em US$ 1.300 Bilhoes (Banco Central
do Brasil, 2008).

> Do texto otiginal, traduzimos ‘ci#ty’ como ‘cidade’ e ‘county’ como “distrito’.
’  Estas ultimas sao produto da alternancia politica no podet. Como as posicoes sdo ocupadas
port funcionatios de carteira, funcionarios que assumem posicoes de geréncia em uma administracio
podem (e muito provavelmente vao) perder autoridade em outra e vice-versa. Assim, observa-se
uma tendéncia natural ao relaxamento de atitudes gerenciais.

* A Sudesq, Supervisio de Desenvolvimento Organizacional e de Qualidade, é o 6rgio res-

ponsavel pelos programas de desenvolvimento dos servidores e da organizacao fazendaria. Suas
principais atividades compreendem: coordenacao do Planejamento Estratégico; coordenaciao do
Programa de Comunicacao Interna; coordenacao do Programa de Qualidade de Vida; coordenacao
do Programa Socioambiental; e Pesquisas de Satisfacao e de Clima Organizacional.
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Resumo — Resumen — Abstract

Mensuragao de Desempenho em Organizagdes Publicas: o caso da Secretaria da Fazen-

da do Rio Grande do Sul

Vinicins Pimentel de Freitas, Ricardo Lopes Cardoso, André Carlos Busanelli de Aquino e Romuto Campos

dos Rezs Jrinior

Este artigo apresenta o caso do modelo de mensuracio de desempenho existente na Secretatia
de Estado da Fazenda do Rio Grande do Sul. Mediante abordagem exploratéria e descritiva, baseada
em entrevistas em profundidade, comparamos as similaridades entre o modelo vigente na Secretaria
e as principais caracteristicas citadas nos estudos desses modelos aplicados a iniciativa privada. En-
contramos como semelhangas: dissociagdo entre recompensa e esfor¢o; negociacio de metas; e meca-
nismos sociais de punicao. A analise das séries trimestrais dos indicadores de desempenho, na
comparacio meta/realizado entre 2005-2008 (14 trimestres, até junho/2008), fornece evidéncias
iniciais de que os funcionarios da Secretaria tém atingido em média 91,46% das metas. Isso sugere a
existéncia de folga orcamentaria e, portanto, de baixo incentivo ao desempenho.

Palavras-chave: mensuracio de desempenho, incentivos, remunera¢ao variavel.

Evaluacion de Desempefio en Organizaciones Publicas: el caso de la Secretaria de

Hacienda del Estado de Rio Grande do Sul

Vinicins Pimentel de Freitas, Ricardo Lopes Cardoso, André Carlos Busanelli de Aguino y Romulo Campos

dos Reis [iinior

Este articulo presenta el caso del modelo de evaluacion de desempefio de la Secretaria de Hacienda
de Rio Grande do Sul. Mediante un abordaje exploratorio y descriptivo, basado en entrevistas en
profundidad, comparamos las similitudes entre el modelo adoptado porla Secretaria y las caracteris-
ticas de los modelos adoptados por las empresas. Ejemplos de esas similitudes son: disociacion
entre el esfuerzo y la recompensa; negociacion de metas; puniciones sociales. El analisis de las series
trimestrales de los indicadores de desempefio, en la comparacién meta/realizado entre 2005-2008
(14 trimestres, hasta jufio /2008), provee evidencias iniciales de que los funcionarios han alcanzado
en promedio un 91,46% de las metas. Esto sugiere la existencia de holgura presupuestaria; por lo
tanto, un bajo incentivo al desempefio.

Palabras clave: evaluacion de desempefio, incentivos, remuneracion variable.

Performance Measurement in Public Otganizations: the case of the Treasury Secretariat
of Rio Grande do Sul State

Vinicius Pimentel de Freitas, Ricardo Lopes Cardoso, André Carlos Busanelli de Aguino and Romulo
Campos dos Reis Jrinior

This paper presents a case of a performance measurement model at the Treasury Secretariat
of Rio Grande do Sul State. Based on an exploratory and descriptive approach, through in-depth
interviews, we compared similarities between the model adopted at the Secretariat and the main
features of those models applied by private organizations. Those similarities include: efforts and
benefits dissociation; negotiation of thresholds; and social punishment. Analyzes of quarterly
petformance measurement indicators seties, based on threshold/effective comparison along 2005-
2008 (14 quatters, until June/2008), provide evidence that Secretatiat’s employees have reached
on average 91.46% of Secretariat’s thresholds. It suggests the presence of budgetary slack and so,
low performance incentive.

Keywords: performance measutement, incentives, bonus.
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Texcto publicado na RSP, vol. 3, n* 1, de julho de 1943

A evolugao do seguro social no estrangeiro

Estudando-se a historia do seguro social através do tempo, verifica-se que
ela se perde nas trevas da evolucao social. Nao se cuidava, evidentemente, nos
tempos remotos, de um mecanismo que pudesse ser comparado a técnica
moderna do seguro social, adaptada as atuais necessidades da vida economica e
aos hodiernos conhecimentos nos campos da ciéncia administrativa, atuarial,
demografica, juridica e médica. Mas, o que hoje o seguro soctal objetiva alcancar,
com processos técnicos aperfeicoados, procurou-se, em outras épocas,
conseguir por meios mais rudimentares que correspondiam a uma organizagao
social muito menos desenvolvida: proteger os desamparados contra as vicissi-
tudes da vida.

Em numerosas civilizagdes antigas, o trabalhador pagava sua seguranca com

o preco da propria liberdade.
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Na velha Roma, os sodalitia ou collegia
opificum, imitacdes dos éranoi atenienses,
encarregavam-se da assisténcia aos velhos,
aos doentes e aos pobres. Os imperadores
criaram obras de beneficéncia em favor
dos 6rfaos dos legionarios. Medidas,
ortundas de conceitos religiosos, e ditadas
por motivos de higiene, foram tomadas
para assegurar uma sepultura condigna aos
cidadios desprovidos de recursos.

O advento do Cristianismo, dertra-
mando sdbre os povos as luzes de sua
filosofia profundamente humanitaria, deu
novo impulso e, o que ¢ mais importante,
um fundamento moral as obras de socorro.
O preceito evangélico esta sintetizado na
palavra de Sdo Paulo: “alter alterius onera
porttate, et sic ademplebitis legem Christi”.
Instituicoes religiosas assumiram a execugao
désse mandamento através das associacoes
pias, dos mosteiros, dos asilos.

Na Idade Média, as corporacoes
criaram, para os companbeiros, o dever de
assistir-se mutuamente em casos de
doenca. Sdo dessa época os jurandes reco-
nhecidos pelo rei Dagoberto em 630 e por
um capitulario de Carlos Magno em 802,
e as confrairies, cujos ptimeiros fundamentos
remontam aos anos de 1188 e 1270, sendo
o seu funcionamento regulamentado por
editos do rei Catlos VII da Franca em
1444, e do re1 Henrique 11T em 1581.

Mais tarde, quando a influéncia
crescente dos mestres conseguiu obter da
realeza a interdicdo das associacdes de
companheiros, passaram éstes a organizar
sociedades secretas. Esses agrupamentos de
companheiros de diferentes ritos ou
deveres (Filhos de Salomao, do Mestre
Jacques ou do Pai Soubise) tinham,
especialmente, o objetivo da prestacio de
uma assisténcia muatua.

Com o aparecimento dos primeiros
sintomas do capitalismo industrial, tornou-

Evolugéo historica do seguro social

se mais aguda a “questao social”. O Estado
viu-se constrangido a cuidar da prote¢io
dos assalariados. Os entiao ainda fracos
poderes publicos delegaram esta tarefa,
ardua e delicada, as organizacoes profis-
sionais. As corporacoes medievais, de cunho
secular, e as confraternidades, de carater
religioso, empenharam-se em assistir os seus
associados e membros de sua familia nos
casos de doenca e de velhice. Regime
essencialmente patriarcal, nao distinguia entre
esmola, caridade, beneficéncia e previdéncia.

Mas ja em 1270, o direito municipal
de Hanover previa a obrigatoriedade da
assisténcia dos patrdes aos seus servidores
enfermos. Um edito de Hanover de 1279
considerava deshumano o reenvio de
companheiros doentes para seu pais
de origem e prescrevia o dever de prestar-
lhes, no local, os cuidados que seu estado
requeria.

Deve ser também focalizada a notavel
otganizacdo das caixas de previdéncia da
inscricio maritima e o importante papel
desempenhado pela instituicio de Colbert
no desenvolvimento do seguro social.

Em 1650 aparecem as sociedades
criadas pelo banqueiro genovés Tonti
(e, porisso, denominadas zontinas), cuja
finalidade consistia na distribuiciao, em uma
data pre-fixada, entre sobreviventes, das
contribuicoes de todos os seus membros.

A tutela optessiva dos grémios (guilds)
desmoronou-se ante o sopro reformador
da Revolucao Francesa, deixando os traba-
lhadores livres, é certo, mas isolados e
indefesos. Mas, nem porisso o sentimento
do dever moral de um amparo organi-
zado aos desafortunados desapareceu da
conciéncia dos reformadores sociais.
Manifestou-se, de forma solene, na célebre
Declaracao de 23 de junho de 1793
(“Déclaration des Droits de 'Homme et
du Citoyen”) cujo art. 21 prescrevia:
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“Les secours publics sont une dette
sacrée. La société doit la subsistance
aux citoyens malheureux, soit en leur
procurant du travail, soit em assurant
lés moyens d existence a ceux qui sont
hors d’état de travailler.”

Esta Declaracio sintetizava um vasto
e formoso programa de amparo aos
cdaddos em caso de desemprégo, doenca,
invalidez, velhice ou orfandade. Infeliz-
mente, o programa ficou letra morta. A
época aurea do ilimitado liberalismo
economico opunha-se a realizagoes praticas
no terreno assistencial. O “laissez faire” nao
permitiu ao Estado uma intervencao direta
que conseguisse transformar a grandilo-
quéncia doutrinaria em amparo real,
palpavel.

A estrutura economica nio tinha, ainda,
exigido medidas enérgicas. E sdmente com
o desenvolvimento rapido do maqui-
nismo, com a formac¢ao de um proletaria-
do urbano e sua concentra¢io nas grandes
fabricas, que, na primeira metade do século
XIX, a necessidade de uma previdéncia
social se afirmou como indispensavel.
Num impulso espontaneo, que honta o tio
criticado liberalismo, foram entao tomadas
varias medidas que constituem as bases
imediatas do moderno seguro social.

Evidentemente, as sociedades de
socorro mutuo, que se constituiram depois
da chamada Grande Revolugao, pouco se
assemelharam exteriormente aos grupos
mutualisticos integrados nas corporacoes,
confraternidades e outras associagoes, leigas
ou religiosas, dos tempos anteriores ao
“século da razao”. Suas finalidades socio-
logicas e econémicas ndo etam, contudo,
muito diferentes em relacao aos beneficios
que se propunham conceder aos soécios.
Ortundas de um agudo senso humanitario,
combinado com um espitito de associagao,

e, 20 mesmo tempo, de um individualismo
igualmente caracteristico para ingleses e

RSP

tranceses, as “friendly societies” e as “ymutnalités”

tentaram (e, em parte, conseguiram)
realizar, sob o lema “help yourself” e com
arraigada desconfianca contra o Estado, o
amparo dos que, previdentemente, a elas
se fililaram.

As sociedades mutualisticas desempe-
nharam, e continuam a desempenhar,
relevantes funcoes em muitos paises
refratarios ao intervencionismo estatal.
Mas, a sua base nitidamente voluntaria,
possibilitando no seu quadro social
flutuagoes prejudiciais a estabilidade finan-
ceira da instituicao, a falta de previsao das
massas trabalhistas, descuidadosas do
futuro, bem como a suspei¢ao dos poderes
publicos contra as atividades, as vezes
perigosas, das associa¢des de classe,
prejudicaram a atuagdo generalizada das
mutualidades. O problema de uma
protecao adequada contra os riscos fisicos
e economicos dos trabalhadores, cujo
numero ia progressivamente aumentando,
persistia, e nao podia solucionar-se satisfa-
toriamente enquanto o Estado se desinte-
ressasse do bem estar dos assalariados.

Paliativos, como o fomento concedido
a economia individual, as “poor laws” ou o
seguro comercial, foram condenados ao
fracasso. S6 raramente, ¢ em condicdes
excepcionais, podera um trabalhador, pelo
proptio esforco ou através de um seguro
contratado com uma companhia comercial,
economizar somas suficientes ou segurar-
se convenientemente para enfrentar os
meses, ou mesmo anos, da miséria que o
ameaca quando incapacitado para o trabalho.
As leis sobre auxilio aos indigentes, quase
sempre de um nivel bastante modesto,
tornaram-se incompativeis com a dignidade
dos trabalhadores que nao podiam ser equi-
parados, em caso de doenca ou de velhice,
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a0s miseraveis, vagabundos, ou mendigos
recolhidos pela policia.

O seguro social obrigatério apre-
sentou-se, nestas condicoes, como unico
meio capaz de proteger, com eficiéncia,
os economicamente fracos contra as vicis-
situdes fisiologicas e economicas da vida
moderna. Sua realizacao implicava, todavia,
numa mudanca radical nos conceitos gerais
sobre as funcdes e os deveres do Estado,
para com a classe trabalhista. A comuni-
dade nacional nio podia mais deixar ao
arbitrio dos operarios serem previdentes
ou imprevidentes; devia, antes, no proptio
intetésse, assumir o papel de orientar e
determinar a protecio dos trabalhadores,
substituindo uma parte da liberdade indi-
vidual (que facilmente poderia degenerar
em incuria ameagadora para a coletivida-
de) por um seguro coercitivo, garantido
pelo esforco coordenado da sociedade.

Antecedentes neste sentido nao falta-
vam, se bem que limitados a certas classes
profissionais que se distinguiam por uma
particular coesio social e se caracterizavam
também por um risco agravado e inco-
mum de incapacidade de trabalho. Como
exemplos podemos citar, desde logo, os
maritimos e os mineiros. E, de fato, as duas
primeiras leis modernas de seguro social
obrigatério visavam estas duas classes
particularmente expostas a doenca ou
invalidez prematura.

Cabe a Bélgica a gloria de ter instituido
antes dos mais um regime de aposenta-
doria em favor dos seus marujos invalidos
ou velhos, sendo, a lei belga, de 21 de julho
de 1844. A Italia em 1861 e a Franca em
1885 protegeram, também, os traba-
lhadores da respectiva marinha mercante
contra os riscos de invalidez e velhice. Mas
o mérito de ter fundado o primeiro sistema
completo de seguro social obrigatorio,
abrangendo a doenca, os acidentes do

Evolugéo historica do seguro social

trabalho, a mvalidez, a velhice e a motte,
pertence a Austtia, que, pela lei de 23 de
maio de 1854, criou as “Bruderladen”
(caixas de confraternidade mineira) em
favor dos assalariados da sua importante
industria mineira.

Em face da incessante e progressiva
industrializacio, nao podia mais o seguro
social cingir-se a classes restritas, embora
importantes. Devia alargar o seu raio de
acao, incluindo ramos inteiros de atividade
economica ou, melhor ainda, todos os
trabalhadores assalariados qualquer que
fosse a profissio. Este passo foi realizado
na Alemanha com a promulgacio da let
imperial de 15 de junho de 1883 sobre o
seguro-doenca-maternidade dos assala-
riados da industria e do comércio,
estendido, pelas leis de 5 de maio de 1886
e 10 de abril de 1892, aos da agricultura e
dos transportes.

Uma vez implantado o seguro-doenca
geral e obrigatotio, a ampliacio dos tiscos
cobertos seguiu em cadéncia acelerada. Em
6 de julho de 1884 promulgava a Alemanha
a lei impetial sobre o seguro-acidentes, e
em 22 de junho de 1889 outra sobre o
seguro-invalidez-velhice. Antes disso, a
Austria ja havia introduzido, pela lei de 28
de dezembro de 1887, o seguro contra os
acidentes no trabalho, e pela lei de 30 de
marco de 1888, o seguro-doenca-mater-
nidade. Destarte, os trabalhadores da
Europa Central, entre o Mar do Norte e
o Adriatico, estavam nos fins do século
passado amparados contra os riscos
soclals e profissionais.

As outras nacdes do Velho Continente
acompanharam o exemplo recebido e
adotaram, nas duas décadas precedentes a
primeira guerra mundial, varios regimes de
seguro social obrigatério, com um campo
de aplicacao variavel de um pais para outro,
e visando os diferentes riscos. N20 € 0 nosso
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intuito tracar aqui uma histéria geral do
desenvolvimento do seguro social na
Europa antes de 1914. Limitar-nos-emos a
assinalar as grandes etapas para cada um
dos ramos da previdéncia.

No dominio da indenizacio das vitimas
de acidentes do trabalho, duas correntes
distintas, resultando de concepcoes dife-
rentes, coexistiam e se desenvolveram lado
a lado. Uma, podendo ser caracterizada
como sistema de responsabilidade patronal
legal, frequentemente chamado também
sistema de reparacio de acidentes,
prevaleceu nos paises sob influéncia ideold-
gica anglo-saxonia e francesa. A outra,
estabelecendo um verdadeiro sistema de
seguro social contra os acidentes do trabalho,
inspirou aos paises orientados segundo os
modelos da Europa Central.

O primeiro sistema, preparado pela
“Employer’s Liability Act” de 1880,
concretizou-se na Gra-Bretanha na
“Workmen’s Compensation Act” de 1897,
aplicavel aos trabalhadores em fabricas,
minas, transportes, e construcoes, € esten-
dida a agricultura em 1900. Na Franca, a
“loi du 9 avril 1898 concernant les
responsabilités des accidents dont les
ouvriers sont victimes dans leur travail”
englobou os industriarios, sendo os
comerciarios incluidos por uma lei
de abril de 1906. Nos mesmos moldes
procederam os legisladores belgas e
portugueses (leis de 1903 e de 1913,
respectivamente).

O segundo sistema logrou maior
expansio. Assim a Noruega o adotou em
1894 para a protecao dos industriarios e
em 1908 para os maritimos; a Finlandia
em 1895 para a industria; a Dinamarca em
1898 para a industria, em 1905 para a
marinha mercante e em 1908 para a
agricultura; e a Italia em 1898 para os
industtiarios e os comerciarios.

No ptimeiro decénio do século XX,
implantaram o seguro obrigatério contra
os acidentes de trabalho: a Hungria (em
1900 para os domésticos e trabalhadores
agricolas, em 1907 para os industriarios e
comerciarios), os Pafses-Baixos (em 1901
para industria e comércio), a Suécia (em
1901 para a industria) e o Luxemburgo
(em 1902 para a industria, em 1904 para o
comércio, em 1909 para a agricultura). A
lei federal de 13 de junho de 1911 instituiu
na Suica um regime modelar de seguro
acidentes.

No campo do seguro-doenca-mater-
nidade podem também ser distinguidas
duas tendéncias paralelas que caracterizam
a evolucao entre o fim do século passado
e a guerra mundial de 1914-1918. A
primeira tentou conciliar as novas neces-
sidades sociais com as velhas tradicoes
liberats, favorecendo, e até subvencionando,
as mutualidades, sem, porém, tornar a
filiacao compulsoria. A segunda se decidiu
francamente para o seguro obrigatorio,
impelida, talvez, pela falta de um movi-
mento mutualistico bastante forte como o
que floresceu nos paises do primeiro grupo.

O seguro-doenca livre devolveu-se
com forca na Suécia, onde as leis de 1891
e de 1910 o ampararam com o auxilio do
Estado; na Bélgica, onde “a velha lei de
1851 sobre as sociedades de socotro
mutuo foi modernizada em 1894; na
Franca, cuja lei de 1898 releu durante uma
geracio as sociedades mutualisticas; e na
Dinamarca, onde a matéria foi disciplinada
por uma lei de 1892.

O seguro-doenca obrigatorio con-
quistou a Hungria em 1891, o Luxem-
burgo em 1901, a Noruega em 1909, a
Sérvia em 1910, a Gra-Bretanha em 1911,
e a Rumania e a Russia em 1912. A Franca,
rompendo com o sistema mutualistico
que prevaleceu para as demais profissoes,
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prescreveu em 1894 o seguro-doenca
compulsorio para os mineiros; os Pafses-
Baixos adotaram o principio da obriga-
toriedade em 1913; e a Italia aceitou em
1911 uma solucdo parcial com a intro-
ducio do seguro-maternidade (sem
cobertura do risco doenca). A Suica esta-
beleceu na lei de 1911 o seguro-doenca,
delegando, porém, a competéncia de
torna-lo compulsério aos Cantodes, que,
por sua vez, podiam encarregar muni-
cipios da transformacao dos principios
legais em obrigacao efetiva.

No campo do seguro-invalidez-velhice-
morte, enfim, os progressos alcancados
pelas nacbes européias até o ano de 1914
foram ligeiramente menos rapidos do que
os verificados nos outros ramos do seguro
social. Assim as leis da Bélgica de 1911 e da
Franca de 1894 somente amparavam a
classe mineira, e a let austtiaca de 1907 se
aplicava, sem distincio da atividade
profissional, aos empregados mas nao
beneficiava os trabalhadores bracais. A Gra-
Bretanha promulgou em 1911 um
importante diploma legal que visava todos
os assalariados, porém nao cobria os riscos
velhice e morte, mas unicamente os de
doenca e invalidez. O Luxemburgo adotou
em 1911, e a Rumania em 1912, um regime
de seguro-invalidez-velhice-morte aplicavel
a industria e a0 comércio. Uma let francesa
de 1910, que previu aposentadorias e
pensoes para os assalariados e os agricul-
tores, nao logrou ser efetivamente aplicada.
Entretanto, a Suécia introduziu em 1912 um
novo e mais amplo regime de seguro social
contra a invalidez, a velhice e a morte,
englobando nao so6 os trabalhadores, mas
toda a populacio, sendo, destarte, o
primeiro pais a realizar um verdadeiro
seguro nacional do povo inteiro.

Tracamos, nos paragrafos anteriores,
em suas linhas mais vivas, o quadro do
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seguro social na época anterior a primeira
guerra mundial. o) surpreendente, entre-
tanto, assinalar que ao surto da previdéncia
nos paises europeus nao correspondeu uma
evolucao analoga nas nacoes extra-
européias. De fato, abstraindo de algumas
poucas leis sObre as “friendly societies” na
Unido Sul-africana (1892) “e em trés
estados do Commonwealth australiano
(Tasmania 1888, Nova Galia do Sul 1912,
Queensland 1913) bem como da legislacdo
australiana sObre os auxilios 2 maternidade
(1912) e da do Japao sobre os acidentes
(1905 e 1911), s6 houve as medidas
tomadas em varios estados da Unido
Norteameticana, do Canada e do Pert, em
favor das vitimas de acidentes do trabalho,
que metecessem set mencionadas num
rapido inventario da legislacio de previ-
déncia fora da Europa e precedentes a
grande convulsao de 1914-1918.

A guerra mundial de 1914 veio, porém,
modificar profundamente a estrutura
economica e social de todos os paises. A
prote¢ao social através do seguro obriga-
torio, anteriormente privilégio das “nacoes
européias, se espalhou vitoriosamente por
todo o mundo nos dois decénios que se
seguiram aos tratados de paz concluidos
em 1919, e encontrou um centro de
irradiacao na obra da Organizac¢io Interna-
cional do Trabalho, a qual, direta ou indire-
tamente, influiu sobre a legislacio de seguro
social de quasi todos os povos civilizados,
indicando-lhes as diretrizes certas e as bases
firmes para a solu¢ao satisfatoria dos novos
problemas decorrentes das transformacoes
sociais, administrativas e politicas e das
mudancas econdmicas, industriais e
demograficas.

Na Europa, onde, na maioria dos paises,
o nivel geral da previdéncia ja havia atingido
um grau bastante elevado, os sistemas foram
apetfeicoados e estendidos a novas classes.
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Assim, o seguro-acidentes austriaco
englobou em 1928 a agricultura e modifi-
cou radicalmente em 1935 a sua estrutura
unificando-a com os outros ramos de se-
guro. A Bélgica incluiu em 1929 os mariti-
mos no seu sistema de reparaciao de aci-
dentes. A Espanha, depois de ter adotado
em 1922 a reparagio de acidentes, trans-
formou-a em 1931 e 1932 em seguro
obrigatorio. A Franca reformou a sua let
antiquada em 1920, 1922, 1926 e 1930. A
Gra-Bretanha substituiu em 1934 o siste-
ma de reparacao pelo de seguro no que
diz respeito a industria de carvao. A Italia
reorganizou em 1933 a gestio administra-
tiva do seguro-acidentes. Nos estados
balticos reformas foram adotadas em 1934
e 1936 pela Estonia, em 1927 pela Letonia
e em 1936 pela Lituania. Os Paises-Baixos
incluiram em 1919 a marinha mercante e
em 1922 a agricultura na legislacdo de
seguro-acidentes. A Polonia unificou em
1924 as leis herdadas dos antigos territorios
das poténcias centro-européias, esten-
dendo-as ao territério ex-russo. Portugal
englobou em 1919 todos os assalatiados na
leide 1913. A Rumania coordenou em 1933
o seu seguro. A Unido Soviética introduziu
o seguro-acidentes obrigatério em 1922, e
no mesmo ano a Yugoslavia estendeu e
unificou a antiga lei austriaca de 1887 em
todas as provincias do novo teino.

O seguro-doenca encontrou novos
adeptos na Bulgaria (1924), na Espanha
(sob forma de seguro-maternidade,
implantado em 1929), na Franca (1928/
30), na Grécia (1934), na Italia (sob forma
de seguro-tuberculose, introduzido
em 1927) na Lituania (1926), e na Unido
Soviética (1922). O seu raio de acao foi
estendido, ou a novas atividades profis-
sionais, sobretudo a agricultura, na Austria
(1928) e na Tchecoslovaquia (1920), ou a

novas partes do territorio nacional, na

Polonia (1920) e na Yugoslavia (1922).
Reformas substanciais foram efetivadas na
Hungria (1927), no Luxemburgo (1925) e
na Rumania (1933). O seguro-invalidez-
velhice-doenc¢a sofreu importantes
melhorias na Austria (1926) e na Rumania
(1924). Novos regimes foram implantados
na Bélgica (1924 e 1925), na Bulgaria (1924),
na Dinamarca (1921), na Espanha (s6 o
seguro-velhice, em 1919), na Franca (1928
e 1930), na Gra-Bretanha (s6 o seguro-
velhice-morte, em 1925, sendo o seguro-
invalidez de 1911), na Grécia (1934), na
Hungria (1928), na Italia (1919), nos Paises-
Baixos (1919), na Polonia (1927 e 1934),
na Tchecoslovaquia (1924) e na Uniao
Soviética (1922), reformado em 1932.

O continente asiatico contribuiu, por
sua vez, para o maior florescimento do
seguro social, sendo a reparacio dos
acidentes do trabalho introduzida em 1923
na India, e em 1926 na Palestina. O Japao
modernizou sua let em 1923 e adotou
também o seguro-doenca (1922, 1920).

No hemisfério ocidental, a reparacio
dos acidentes do trabalho foi prevista nas
legislacoes de, praticamente, todas as
nagoes. A lel argentina e a colombiana
datam de 1915, a chilena e a cubana de
1916, a uruguaia de 1920, a equatoriana de
1921, a mexicana de 1931. Nos Estados
Unidos, a maioria das leis provinciais foi
promulgada entre 1911 e 1917. A Bolivia
adotou medidas neste assunto em 1924, a
Costa Rica em 1925, a Republica Domi-
nicana em 1932, a Nicaragua em 1930, o
Paraguai em 1927 e a Venezuela em 1928.

O seguro-doenca esta funcionando no
Chile desde 1924, no Equador desde 1936,
no Pert desde 1937, enquanto regimes de
seguro-maternidade sdo aplicados na
Argentina e em Cuba desde 1934. Mas,
em quasi todos os Estados americanos,
estudos preliminares para a implantacio
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do seguro-doenca sio empreendidos,
alguns dos quais se acham muito adian-
tados, como os procedidos no México e
na Colombia, sendo a trespectiva lei ja
promulgada, desde 1940, na Venezuela.

O seguro-invalidez-velhice-morte,
enfim, encontrou um ambiente favoravel
entte as nacoes americanas. Com efeito, tais
sistemas, com um campo de aplicacio
variavel, existem na Argentina (1919, 1921,
1923, 1935), na Bolivia (1926), no Chile
(1924), na Coloémbia (1926), no Equador
(1928, 1936), nos Estados Unidos (1935),
no Paraguai (1924), no Peru (1937), no
Uruguat (1919, 1934).

A segunda guerra mundial interrompeu,
até um certo ponto, os progtressos do seguro
social. Tudo, porém, parece indicar que,
depois da vitoria, a previdéncia social vai
ser chamada a desempenhar um papel basico
na reconstrucao. O “plano Beveridge” bem
como as referéncias contidas a esse respeito
na “Carta do Atlantico” comprovam a
importancia que todos os estadistas escla-
recidos atribuem ao seguro social como
meio racional e eficiente da seguranca politica,
economica e demogtafica.

A evolugao do seguro social no
Brasil

Muito propositadamente deixamos,
no capitulo precedente, de focalizar o
desenvolvimento do seguro social no
Brasil, reservando a descricio das suas
grandes etapas para um resumo especial.

Em um pais onde dominou, nos
primérdios de sua organizacao, o braco
escravo e que era caracterizado pela
preponderancia da agricultura quando
outras nagoes ja se encontravam em um
processo adiantado de industrializacdo, nao
se podia logicamente cogitar de legislacao
trabalhista e ptevidéncia. Mesmo depois da
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“let aurea” a politica social se chocou contra
obstaculos, decorrentes de preconceitos de
um liberalismo economico e de um anti-
intervencionismo estatal, que dominaram
durante muito tempo nao so no Brasil, como
também em outros paises novos.

Formaram-se, ¢ verdade, algumas
poucas sociedades mutualisticas. Fundaram-
se, gracas ao espirito filantropico de nossa
gente, asilos para pobres, santas casas para
doentes. Mas uma verdadeira legislacio
protetora do trabalho, de assisténcia ao
trabalhador e a sua famflia, era assunto alheio
as cogitacoes dos governos que se sucediam
nas primeiras décadas da Republica.

Esta mentalidade traduzia-se na
propria Constituicao de 24 de fevereiro
de 1891, cujo art. 72 se contentou em
garantir “o livre exercicio de qualquer
profissao moral, intelectual e industrial”, e
cujo art. 75 reservou o direito a aposenta-
doria “aos funcionarios publicos em caso
de invalidez no servico da Nacao”. Na
enumeracio da competéncia legislativa da
Unido (art. 34) os problemas de trabalho
e de previdéncia nio figuravam, sequer.

Todavia, as necessidades sociais se
acentuaram, exigindo providéncias legais.
Como na maioria dos paises do nosso
hemisfério, foram os problemas de
protecao dos assalariados vitimas de
acidentes no trabalho que, entre nos,
chamaram primeiramente a atencao dos
legisladores.

Assim, o deputado Medeiros e Albu-
querque, representante de Pernambuco,
apresentou, em 3 de setembro de 1904, a
Camara uma proposta de lei (n. 169)
regulando as indenizac¢bes devidas aos
acidentados no trabalho. Apesar da rele-
vancia de seu assunto nio logrou, sequet,
parecer da Comissdo de Justica. Quatro
anos mais tarde, na sessao de 22 de agosto

de 1908, o deputado Graccho Cardoso
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submeteu a Camara novo projeto (n. 273)
cujo éxito também nio fot feliz. A mesma
sorte teve um “regulamento” a indenizacio,
nos casos de acidentes no trabalho”, que o
deputado Wenceslau Escobar submeteu,
em 5 de outubro de 1908, a consideracao
dos seus pares (n. 337).

Coube 20 Senado a iniciativa de um
novo projeto (n. 273), apresentado pelo
senador Adolpho Gordo na sessao de 25
de junho de 1915 e elaborado com o
concurso do Departamento do Trabalho
do Estado de Sao Paulo. Aprovado pela
Camara Alta, a proposta foi encaminhada
a Camara Baixa onde, no estudo com que
a apreciou, a Comissiao de Justica apro-
veitou os diferentes trabalhos precedentes
para elaborar novas sugestoes, consubstan-
ciadas no projeto n. 284, de 29 de outubro
de 1917, relatado pelo deputado Maxi-
miano de Figueiredo. Durante a discussao,
éste trabalho sofreu diversas emendas, e
voltou a Comissao de Justica que o subs-
tituiu pelo projeto n. 239, de 27 de agosto
de 1918, fortemente influenciado pelo
deputado Prudente de Moraes. A Camara
criou uma Comissao Especial de Legis-
lacao Social, para o fim de proceder
“a revisio do projeto n. 239, de 1918,
ouvindo as classes diretamente interessadas
no assunto e procurando por essa forma
acomodar, tanto quanto possivel, aquele
projeto as condicoes e necessidades reais
da industria nacional”.

O projeto elaborado pela Comissiao
Especial foi aprovado, quasi sem alteracao,
tanto pela Camara dos Deputados como
pelo Senado, vindo a se transformar na lei
n. 3.724, de 15 de janeiro de 1919, primeira
lei geral que no Brasil tratou problemas de
seguro social. A esta lei seguiu-se o decre-
to n. 13.493, de 5 de marco de 1919, que
modificou o art. 10 da let basica, bem
como o regulamento, aprovado pelo

decreto n. 13.498, de 12 de marco de 1919,
que foi elaborado por uma Comissao
composta dos Senhores deputado
Andrade Bezerra, Dr. Dulphe Pinheiro
Machado, Dr. Araujo Castro e major Luiz
Ferraz, e referendado pelos Drs. Urbano
dos Santos e Padua Salles, respectivamente
ministros da Justica e da Agricultura.

A primitiva lei sobre acidentes do
trabalho s6 em parte satisfez as exigéncias
de um amparo aos trabalhadores incapaci-
tados para o trabalho. Aplicava-se unica-
mente a determinadas categorias profis-
sionais, e cobria unicamente o risco
profissional. Mas os riscos sociais — doenca,
invalidez, velhice, morte — nio resultam
apenas de acidentes e ameacam todos os
trabalhadotres, e ndo s6 os ocupados nas
industrias enumeradas na lei n 3.724.

Por outro lado, 2 economia brasileira
se transformou em conseqiiéncia da guerra
mundial de 1914 a 1918. O surto indus-
trial criou novos problemas, e um dos
maiotres decorreu da formacao de um
proletariado urbano, instavel e desampa-
rado. Impunham-se medidas que compen-
sassem a perda de ganho ocasionada pela
incapacidade de trabalho daqueles cujo
unico meio de subsisténcia reside no
desempenho de um trabalho assalariado.

Tornou-se também indispensavel dar
cumprimento as diretrizes constantes da
Parte XIII do Tratado de Versailles (Consti-
tuicao da Organizaciao Internacional de
Trabalho) do qual o Brasil foi um dos
signatarios. Fazendo-se representar nas
conferéncias internacionais do trabalho
realizadas anualmente para discussoes
dos problemas sociais, o nosso pais
comprometera-se a concretizar muitas das
recomendagbes ou convencoes relativas a
legislacao do trabalho. E no entanto, mau
grado a solenidade dos compromissos
assumidos, limitava-se a nossa anémica
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Legislacao do Trabalho a uma lei de férias
e a let de acidentes no trabalho ocorridos
na industria, ambas de aplicacio muito
problematica fora das capitais.

Operarios mais previdentes procu-
raram formar sociedades de auxilios
mutuos em que, mediante uma cotizagao
modica, pudessem obter socotros tempo-
rarios quando incapacitados para os
servicos por motivo de enfermidades ou
invalidez. As chamadas “Sociedades de
Resisténcias”, ptecursoras dos atuais sindi-
catos, previam, em seus estatutos, auxilios
em casos de acidentes, doenca e mortte.
Foram impotentes, entretanto, essas socie-
dades, pelos seus fracos recursos econo-
micos, para atender as vultosas despesas
decorrentes de incapacidades permanentes,
de auxilio as viuvas e aos 6rfaos menores
de seus associados.

Necessatia foia intervencio do Estado,
ctiando a Previdéncia Social, conjunto das
energias coletivas, para trazer a todos os
que trabalham a tranqtilidade no presente
e a confianca no futuro.

Antecedentes timidos, sem plano,
visando somente algumas classes relativa-
mente privilegiadas de trabalhadores do
servico do Govérno, ja haviam sido
experimentados.

Assim uma lei, datando ainda do
tempo do Império, autorizou o Govérno
a criar uma “caixa de socorros para o
pessoal de cada uma das estradas de ferro
do Estado” (lei n. 3.397, de 24 de novem-
bro de 1888). Para o pessoal das oficinas
da Imprensa Nacional o decreto n. 10.269,
de 20 de julho de 1889, criou um “fundo
a pensoes” que foi regulamentado pelos
decretos n. 1.541 C, de 31 de agosto de
1893, e n. 4.680, de 14 de novembro de
1902. O “Montepio Obrigatério dos
Empregados do Ministério da Fazenda”
instalado pelo decreto n. 942 A, de 31 de
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outubro de 1890, assinado pelo Presidente
Manoel Deodoro da Fonseca e Ruy
Barbosa, amparou uma fracao dos funcio-
narios publicos. Os empregados do correio
ja desfrutavam das regalias previstas pelo
decreto numero 9.912 A, de 26 de marco
de 1888. Direito a aposentadoria foi
prometido pelo decreto n. 221, de 26 de
fevereiro de 1890, aos empregados da
Estrada de Ferro Central do Brasil, sendo
o citado decreto regulamentado pelos arts.
73 a 81 do de n. 406, de 17 de maio do
mesmo ano. Beneficio idéntico foi poste-
riormente concedido aos assalariados de
outras ferrovias (Recife-Caruara e prolon-
gamento ao S. Francisco) pelo decreto
n. 405, de 17 de maio de 1890, e final-
mente estendido, pelo menos em teotia,
aos “empregados de todas as estradas de
ferro gerais da Republica, em trafego ou
em estudo”, os quais, ex-»7 do decreto
n. 565, de 12 de julho de 1890, teriam
direito a aposentadoria nas condicoes
estabelecidas em relacio aos empregados
da Estrada de Ferro Central do Brasil, pro-
messa esta que foi realizada com um atraso
de mais de trinta anos... Os operarios
efetivos do Arsenal de Marinha da Capital
Federal foram, por um decreto assinado
pelo Presidente Floriano Peixoto (n. 127, de
29 de novembro de 1892, com regulamentos
varias vezes modificados: dectetos n. 2.091,
de 13 de setembro de 1895, n. 2.819, de 23
de fevereiro de 1898, n. 6.990, de 15 de junho
de 1908), amparados em caso de invalidez e
seus beneficiarios em caso de morte do chefe
da familia. O pessoal das capatazias da alfan-
dega do Rio de Janeiro foi amparado pela
“Caixa de Pensbées e Empréstimos”,
instituida em 1910, de conformidade com
a autotizacio contida no art. 33, n. 19, da
let n. 2.050, de 31 de dezembro de 1908,
revigorado pelo art. 43 da de n. 2.221, de
30 de dezembro de 1909, e regulamentada
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pelo decreto n. 9.517, de 17 de abril de
1912. Antes ja fora criada, pelo decteto n.
9.284, de 30 de dezembro de 1911, uma
“Caixa de Pensoes dos Operarios da Casa
da Moeda”.

Em todos éstes casos tratava-se de
pequenos grupos de trabalhadores, servi-
dores humildes do Estado, e a sua
protecao era bastante precaria. Mas a
grande massa de assalariados em servico
de particulares nao logrou obter uma
protecao social eficaz contra as vicissitudes
da vida.

S6 em 1923 foi dado o primeiro passo
neste sentido com o decreto legislativo
n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923, conhe-
cido pela denominacao de “Let Eloy
Chaves”, do nome do autor do respectivo
projeto que criou, em cada uma das
estradas de ferro existentes no Pafs, uma
caixa de aposentadoria e pensdes com-
preendendo como associados obrigatorios
todos os empregados desde que tivessem
mais de 6 méses de servico.

Se a criacao dessas caixas foi recebida
com entusiasmo pelos empregados, ja o
mesmo nao se podera afirmar em relacao
aos empregadores, que reagiram contra o
onus que a nova lei lhes vinha criar. Algumas
companhias estrangeiras procuraram
hostilizar a le, fazendo-lhe primeiramente,
de maneira surda e subterranea, uma
campanha contraria a sua execucao; depois,
ostensivamente, se declararam infensas a
€ssa execucao.

Desatendendo a todas as razoes
humanitarias de solidariedade coletiva e de
simpatia publica, uma companhia estran-
geira investiu contra a lei tentando no Foro
Federal de Sio Paulo uma acido de
anulacio désse ato do govérno. O feito
nio foi por diante mas o gesto concreto
de desobediéncia a lei ficou registrado nos
anais da Justica.

Em 20 de dezembro de 1926, ano
em que ja funcionavam 33 caixas, novo
passo era dado ampliando o seguro social:
o decreto legislativo n. 5.109 prescreveu
que todas as estradas de ferro do Pais a
cargo da Uniao, dos Estados, dos Muni-
cipios, ou de particulares, teriam caixas
de aposentadoria e pensdes para os seus
ferroviarios, sendo tal obrigacio extensi-
va a todas as emprésas de navegacio
maritima ou fluvial e bem assim as
exploracoes de portos pertencentes a
Unido, aos Estados, aos Municipios e a
particulares. Outrossim, a lei submeteu as
caixas a jurisdicao do Conselho Nacional
do Trabalho criado pelo decreto
n. 16.027, de 30 de abril de 1923, e que
passou a ser seu 0rgao de fiscalizacio em
instancia administrativa.

Quase dois anos depois, em 11 de
outubro de 1928, foram aprovados os
regulamentos das Caixas de Aposentadoria
e Pensoes dos Portuarios e Ferroviatios,
respectivamente pelos decretos ns. 17.940
e 17.941.

Além deéstes textos legislativos, a
Primeira Republica nos deixou em matéria
de previdéncia social dois projetos: o de
n. 159 de 1927 e o de n. 362 de 1928.

O primeiro, subscrito pelo deputado
pernambucano Dr. Agamemnon Maga-
lhaes, que posteriormente tanto relévo
emprestou a pasta do Trabalho, objetivava,
apenas, a organizacio de caixas primarias
de assisténcia social destinadas a socorrer,
nos casos de moléstia, invalidez e morte,
os operarios que percebessem um salario
anual de 1 a 12 contos de téis, inclusive os
que exercessem sua atividade no campo
da agricultura e da pecuaria. Na justificativa
de seu projeto, o autor assinalava que seu
objetivo precipuo criando a assisténcia
social, ainda sob a forma facultativa ou o
sistema de liberdade subsidiaria, era
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preparar, com essa fase inicial, o ambiente
brasileiro para a obrigatoriedade do seguro.

O projeto n. 362 de 1928, de autoria
do deputado maranhense Sr. Viriato
Corréa, visava instituir a Carteira Social de
Amparo e Aposentadoria das Classes
Proletarias, sendo o plano uma reproducao
das sugestoes expostas pelos proprios
operarios nas colunas dos nossos jornais.
Dai a falta de otientacio técnica do projeto.

A dissolucao do Congresso em conse-
queéncia do triunfo da Revolucio de 1930
impediu que se prosseguissem os estudos
em torno dessas proposicoes.

O espaco de tempo entre 1923 e 1930
pode ser qualificado como Periodo Inicial
do seguro social no Brasil. Foi no periodo
que se seguiu aos fins de 1930, isto é, no
Govérno Provisério conseqiente ao
movimento revolucionario chefiado pelo
Senhor Getulio Varias, que se generalizou
e moldou em novos principios o sistema
da nossa previdéncia social.

Em verdade a instituicio do Govérno
Provisério e a criacio do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, pelo
decreto n. 19.433, de 26 de novembro de
1930, vieram trazer um novo e vigoroso
impulso ao incipiente seguro social brasileiro.

Antes mesmo de assumir a chefia da
Nacao no novo regime imposto pela
revolucao nacionalista, ja evidenciara no
candidato Getulio Vargas a sua preocu-
pacio com o amparo das classes traba-
lhistas. Base da futura orientacdo gover-
nativa, a “Plataforma da Alianca Liberal”
lida na Esplanada do Castelo, na tarde de
2 de janeiro de 1930, assim se exprimiu a
respeito da questao social:

“Nio se pode negar a existéncia da
questao social no Brasil, como um dos
problemas que terdo de ser encarados
com seriedade pelos poderes publicos.

Evolugéo historica do seguro social

O pouco que possuimos em matéria
de legislaciao social nio ¢é aplicado ou
s6 0 ¢ em parte minima, esporadi-
camente, apesar dos compromissos
que assumimos a respeito, como
signatarios do Tratado de Versalhes e
das responsabilidades que nos adveem
da nossa posicio de membros do
“Bureau Internacional do Trabalho”,
cujas convencdes e conclusées nao
observamos.

Se o nosso protecionismo favorece
os industriais, em proveito da fortuna
privada, corremos também o dever de
acudir ao proletario com medidas que
lhe assegurem relativo conforto, estabi-
lidade ¢ o amparem nas doencas,
como na velhice.

Tanto o proletario urbano como o
rural necessitam de dispositivos tute-
lares, aplicaveis a ambos, ressalvadas
as respectivas peculiaridades.

Tais medidas devem compreender a
nstrucao, educacio, higiene, alimentacao,
habitacao; a protecio as mulheres, as
criangas, a invalidez e a velhice; ...

Quanto ao operariado das cidades,
uma classe numerosa existe, cuja
situacdo ¢ facil de melhorar. Refiro-me
aos que empregam suas atividades nas
emprésas telefonicas e nas de ilumi-
nacio e viagio urbanas. Bastara que se
lhes estenda naturalmente, dada a
similitude das ocupacdes, os beneficios
das caixas de aposentadoria e pensoes
dos ferroviarios, beneficio de que ja
gozam igualmente os portuatios.

Idéntica providéncia devera abranger
também os maritimos e os empregados
do comércio, de conformidade com
oS respectjvos projetos que se arrastam
nas Casas do Congresso. Os poderes
publicos nio podem e nao devem
continuar indiferentes aos apelos dessas
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duas grandes classes e doutras com
iguais direitos e necessidades tanto mais
quanto a sua melhoria nenhum 6nus
acatrretara aos cofres do Pais.”

Inspirando-se nessas diretrizes, um dos
primeiros atos do Govérno Provisétio foi
o decreto n. 19.497, de 17 de dezembro
de 1930, estendendo o regime das caixas
de aposentadoria e pensdes ao pessoal dos
servicos de forca, luz, bondes, telefones, a
cargo da Unido, dos Estados, dos Muni-
cipios, e de particulares, e ao pessoal dos
servicos de telegrafia e radiotelegrafia
mantidos por particulares.

Nao se deteve porém ai a obra do
Govérno Provisorio. Desde logo o Minis-
tério do Trabalho, Industria e Comércio
empreendeu a premente reforma da
legislacao das caixas de aposentadoria e
pensoes.

Iniciados os trabalhos da reforma,
prorrogou-se pelo decreto n. 19.554, de
31 de dezembro de 1930, o mandato dos
conselhos de administracio das caixas de
aposentadoria e pensoes até 31 de marco
do préoximo ano, suspendendo-se até a
mesma data a concessio das aposenta-
dorias ordinarias e extraordinarias. Nao
havendo sido ulttmada a reforma da lei,
foi, pelo decreto n. 19.810, de 27 de marc¢o
de 1931, prorrogada a referida suspensao,
que ficou mantida pelo decreto n. 20.048,
de 28 de maio do mesmo ano.

No manifesto a Nacao, lido em
sessao solene, no Teatro Municipal do Rio
de Janeiro, em 3 de outubro de 1931, o
Senhor Getulio Vargas fez o inventario
do primeiro ano do Govérno Provisorio
e das suas diretrizes. Neste relatorio o
Presidente destacou dentre as iniciativas
tomadas pelo novo Ministério do
Trabalho “a reforma da lei de aposen-
tadotia e pensdes e ampliacio do ambito

dessa lei, fazendo beneficiarios dela os
trabalhadores empregados maritimos,
tranviarios, telegraficos, telefonistas e
radiotelegrafistas, todos os operarios de
servicos publicos em suma”. Lembrou
que “o exame meticuloso e continuo da
situacdo financeira das caixas, cujas
despesas teem aumentado de modo consi-
deravel, deu margem a que se verificasse
ser a2 mesma precaria e reclamar a adogao
de providéncia pronta e eficaz que lhes
garantisse melhor funcionamento”.

Como resultado dos estudos de
reforma foi assinado em 1° de outubro
de 1931 o dectreto n. 20.465, que conso-
lidou a legislacio das caixas de aposenta-
doria e pensoes, estendendo o seu regime
aos empregados em servicos publicos de
agua, esgotos, ou outros que viessem a ser
considerados como tais. Este decreto foi
posteriormente modificado pelo de
n? 20.081, de 24 de fevereiro de 1932.

Buscando ampliar ainda mais o campo
do seguro social, dois decretos foram
assinados no mesmo ano de 1932: o de
n. 21.330, de 27 de abril, aprovando o
regulamento da Caixa de Aposentadoria e
Pensoées da Imprensa Nacional, e o de
numetro 22.096, de 16 de novembro,
estendendo aos servicos de mineracdo em
geral as disposicoes do decreto n. 20.465,
de 1 de outubro de 1931.

O ano de 1933 vitia, entretanto, marcar
uma nova e mais importante fase na historia
do seguro social brasileito com a criagao
do primeiro instituto de aposentadoria e
pensoes.

Abandonando a técnica até entao
vigente, de caixas agrupando empregados
de uma s6 emprésa distribuidos por um
mesmo Estado ou regido, o Govérno de-
cidiu corajosamente reunir, na protecio
dos institutos, os assalariados exercendo
atividades

profissionais idénticas,
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semelhantes ou conexas, disseminados por
todo o tertitorio nacional.

E, assim, pelo dectreto n. 22.872, de
29 de junho de 1933, era criado o Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Mari-
timos, abrangendo todo o pessoal da
marinha mercante e classes anexas. Se bem
que, na parte referente aos beneficios, o
Instituto conservasse, ‘em suas linhas gerais,
o regime das caixas existentes, foi-lhe, con-
tudo, atribuida a gestao do seguro contra
os acidentes do trabalho dos maritimos,
até entdo a cargo de companhias de seguro
comercial.

No ano seguinte, pelo decreto
n. 24.273, de 22 de maio de 1934, regula-
mentado pelo decreto numero 183, de 26
de dezembro de 1934, surgia o Instituto
de Aposentadoria e Pensoes dos Comer-
ciarios, que iria beneficiar todo o pessoal
dos estabelecimentos comerciais e equipa-
rados. Esse instituto seria objeto de poste-
riores modificagoes, trazidas pelos decretos
ns. 55, de 20 de fevereiro de 1935; 591, de
15 de janeiro de 19306; decreto-lein. 2.122,
de 9 de abril de 1940 e decreto n. 5.493,
da mesma data.

Também em 22 de maio de 1934,
pelos decretos ns. 24.274 e 24.275, regula-
mentados respectivamente pelos decretos
ns. 114, de 5 de abril, e 337 de 12 de
setembro de 1935, eram instituidas as
Caixas de Aposentadoria e Pensoes dos
Trabalhadores em Trapiches e Armazens
de Café e a dos Operarios Estivadores. A
primeira objetivava proteger os trabalha-
dores em carga e descarga na zona
portuaria; a segunda, os estivadores mari-
timos. Na denominacio dessas caixas,
verdadeiros institutos, havia manifesta
impropriedade de técnica, o que foi sanado
em leis posteriores.

Realmente a Caixa dos Trabalhadores

em Trapiches e Armazens de Café, com a

Evolugéo historica do seguro social

mclusao de todos os condutores de veiculos
e dos empregados em emprésas de pe-
tréleo, veio a transformar-se pelo decreto-
lein. 627, de 18 de agosto de 1938, confir-
mado pelo de n. 651, do mesmo més e
ano, no Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Empregados em Transportes
e Cargas, um dos maiores e mais impor-
tantes do pafs.

Igualmente a Caixa dos Estivadores
evoluiu no Instituto de Aposentadoria e
Pensodes da Estiva, pelo mesmo decreto-
lei 11.627, de 18 de agosto de 1938,
reorganizado pelo decreto-lein. 1.355, de
19 de junho de 1939, e regulamentado
pelo decreto n. 4.264, da mesma data.
Ainda no mesmo ano criava-se pelo
decreto n. 24.615, de 9 de julho de 1934,
regulamentado pelo decreto n. 54, de 12
de setembro de 1934, o Instituto de
Aposentadoria e Pensoes dos Bancarios,
reunindo sob a sua protecao o pessoal
dos bancos e casas bancarias.

Enquanto se processava assim a implan-
tacdo do seguro social através de institutos
profissionais de aposentadonia e pensdes, o
Ministério do Trabalho nio esquecera a
necessidade de reformar a antiquada lei de
acidentes no trabalho. J4 em 1932 foi
nomeada uma comissdo sob a presidéncia
do respectivo Consultor Juridico, Senhor
Evaristo de Moraes, para elaborar um
anteprojeto de reforma da lei n. 3.724; a
comissao tomou por base um projeto
que o entio deputado Afranio Peixoto
apresentara em 1927 a Camara e, como
elemento subsidiario, um anteprojeto elabo-
rado pelas companhias de seguro comercial.
Em dezembro de 1932, ela finalizou o
estudo do anteprojeto que, com pequenas
modificagoes, foi aprovado pelo decreto
numero 24.637, de 10 de julho de 1934. Os
decretos ns. 85 e 86, ambos de 14 de marco
de 1935, regulamentavam o citado decreto
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n. 24.637, que forma atualmente a base da
nossa legislacdo sobre as obrigacoes resul-
tantes dos acidentes do trabalho.

A mudanca radical na opinido publica
e na atitude do Estado em relacido ao
seguro social, traduziu-se na propria
Constituicao Federal de 16 de julho de
1934, ao tracar diretrizes para a legislacao
do trabalho, que deveria observar os
seguintes preceitos: . “... assisténcia médica
e sanitaria ao trabalhador e a gestante,
assegurado a esta descanso antes e depois
do parto, sem prejuizo do salario e do
emprégo, ¢ instituicio de previdéncia,
mediante contribuicao igual da Unido, do
empregadot, e do empregado, a favor da
velhice, da invalidez, da maternidade e nos
casos de acidentes do trabalho ou de
morte” (art. 121, § 1° alinea h).

Tendo a Constituicio de 1934 previsto
a paridade de contribuicdes para o seguro
social, a let n. 159, de 30 de dezembro de
1935, regulamentada pelo decreto n. 890,
de 9 de junho de 1936, deu execugio ao
dispositivo constitucional.

Ainda em 31 de dezembro de 1936
foi promulgada a let n. 357, regulamen-
tada pelo decreto numero 1.918, de 27 de
agosto de 1937, criando o Instituto de
Aposentadoria e Pensoes dos Industriarios,
que protege os assalariados nos servicos
diretamente ligados a produ¢io manufa-
tureira ou a transformacao de utilidade.

Definindo melhor o campo de ativi-
dade de cada um dos mnstitutos, foi baixado
o decreto-lei n. 627, de 18 de agosto de
1938, completado pelo decteto- lein. 1.129,
de 2 de marco de 1939.

A Constituicao de 10 de novembro
de 1937 consagrou o seguro social, pres-
crevendo, no capitulo relativo a ordem
economica, que a legislacdo do trabalho
devera compreender “assisténcia médica
e higiénica ao trabalhador e a gestante,
assegurado a esta, sem prejuizo do sala-
rio, um periodo de repouso antes e de-
pois do parto; a instituicao de seguros de
velhice, de invalidez, de vida, e para os
casos de acidentes do trabalho” (art. 137,
alineas /e ).

Helvecio Xavier Lopes

Presidente do ILA.PE.T.C. Membro da Comissio Técnica de Orientacio Sindical
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Brasil e Franga debatem a profissionalizag&o do servigo publico

Paises com historia e geografia bem
peculiares. Nagoes que apresentam opgoes
politicas, econémicas e culturais também
diferentes. A primeira vista, para olhares
desavisados, Fran¢a e Brasil parecem
ocupar posi¢coes tio distantes que nao
favoreceriam o dialogo. No entanto, ao
contrario do que uma analise superficial
aparenta, os dois Estados compartilham
opinides em muitos aspectos, especialmente
em relacio a democracia e a promogio
da justica social.

Em busca de aprofundar essas relacoes
bilaterais ¢ que se celebra, em 2009, o Ano
da Franca no Brasil. Desde o més de abril,
sdo realizados eventos comemorativos em
diversas areas, com apoio dos estados
brasileiros e das regides e municipios fran-
ceses. O tema da construciao de um servico
publico qualificado como fator essencial a
consolidaciao de nacoes democraticas nao
poderia ficar de fora dessa agenda franco-
brasileira. Afinal, o acesso a servicos
publicos, para ambos os paises, significa
mais do que uma responsabilidade estatal;
trata-se de um direito de cidadania.

Resultado da parceria entre a Escola
Nacional de Administracao Publica (ENAP)
e a Ecole Nationale D’Administration
(ENA), o Férum Brasil-Franca trouxe a
tona o debate da “profissionalizacao e

consolidagao do servico publico no
contexto de reforma das politicas publicas”.
De 14 a 16 de setembro, estiveram reunidos,
na ENAP, em Brasilia, dirigentes de escolas
de governo, além de liderancas governa-
mentais, francesas, brasileiras e também de
nacgdes latino-americanas.

A proposta, apoiada pela Embaixada
da Franca no Brasil, era a de criar um
espaco de aprendizagem e compartilha-
mento de visOes sobre democratizacio do
servigo publico, coordenacao de politicas
publicas e profissionalizacio da formacao.
As falas dos participantes, no encerramento
da atividade, demonstravam que o obje-
tivo do férum havia sido alcancado com
éxito. “Poucos dos exercicios bilaterais ja
estabelecidos, entre Brasil e Franca, foram
tao satisfatorios quanto este”, sintetizou
Phillippe Bastellica, diretor de Relacoes
Internacionais da ENA.

Durante o Férum Brasil-Franca, as
escolas de governo manifestaram a intencao
de fortalecer o trabalho em rede e produzir
conhecimento conjunto. A presidente da
ENAP, Helena Kerr do Amaral, destacou a
importancia de inovar e definir métodos que
possibilitem desenvolver competéncias para
a tomada de decisio no tempo em que a
sociedade exige. “As escolas devem
fomentar a formacao de dirigentes capazes
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de criar, nos ambientes de trabalho, espacos
criativos, o que nao ¢ a regra da burocracia,
marcada pela aversdo ao tisco”, disse.

Para Bastellica, a troca mutua de
expetiéncias ¢é, sem duvida, o principal
ganho de eventos com esse formato:
“Podemos nos conhecer melhor através do
olhar do outro. Trata-se de emprestar, aos
nossos parceiros, nao produtos acabados,
mas ferramentas que nos ajudarao a cons-
truitr nossos proprios projetos”.

Nas proximas paginas, confira a
sintese dos debates realizados no Férum
Brasil-Franca. Como a intenc¢ao era compar-
tilhar as diferentes caracteristicas, as trés
tematicas do evento foram discutidas em
conferéncias ministradas pot especialistas
dos dois paises em cada assunto. A palestra
naugural foi proferida por Jacky Richard,
conselheiro de Estado da Franca. (Leia a
integra da conferéncia na pagina 315).

Como democratizar o servigo
publico?

Essa questao foi debatida no segundo

dia do Férum Brasil-Franca pelo ministro
Fernando Haddad, da Educacio, e por

Férum Brasil-Franga

8 "Profissionalizacdo e Consolidacao do Servico
Piblico no Contexto de Reforma das Politicas Piblicas"

Brasil e Franga debatem a profissionalizag&o do servigo puiblico

Gilles J. Guglielmi, professor de Direito
Publico da Universidade Paris II.

A ideia de democratizar o servico
publico, na opiniao de Guglielmi, parece
paradoxal, visto se tratar de caracteristica,
de certa forma, inerente a0 setor. “Pode-
mos dizer que a no¢ao de servigo publico
¢ democratica pot esséncia. O problema
reside no contato cotidiano com o usuario,
no funcionamento e na organizacao da
atividade. preciso focar nessas questoes
mais precisas”, explicou.

De acordo com o professor, no
servico publico francés a democracia
participativa é incentivada. Mesmo
exercida ainda de forma difusa (por
associacoes de bairro e sindicatos, entre
outros), ha o reconhecimento do cidadao
como ator que deve contribuir na elabo-
racao das politicas publicas e também na
avaliacio.

Gilles Guglielmi considera estratégico,
para a manutenc¢ao dos servicos publicos,
o dialogo permanente entre o usuatio,
no seu desejo de igualdade e cidadania, e
o agente publico, com seu ideario profis-
sional e senso de prestacao de servicos

a populacio.

Solenidade de abertura reune liderancas da administragio brasileira e francesa.
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O ministro da Educacio, Fernando
Haddad, destacou que assegurar a partici-
pacio popular no servico publico brasileiro
demanda um processo de reorganizacao
do Estado e de mudanca de paradigmas,
no sentido de desenvolvimento e imple-
mentag¢ao de politicas publicas.

Para ele, a histéria do pais, marcada
pela alternancia de oligarquias no podet,
dificultou a criacio de uma burocracia
profissionalizada, com a formacao técnica
necessaria a elaboracao de projetos
politicos. “Estados oligarquicos podem
organizar-se de modo a atender a legiti-
midade e aos clamotres sociais, mas a
natureza nao segue uma logica republicana
e, sim, contabil, que mede as conse-
quéncias das politicas publicas a luz do
sucesso eleitoral”, afirmou.

Haddad acredita que, para democra-
tizar o servico publico, é imprescindivel
facilitar o acesso a educacio, especialmente
20 ensino supetior: “Sem democratizar o
servico publico deste ponto de vista, consti-
tuindo-o de pessoas vindas de todas as
camadas sociais, jamais sera possivel a
consolidacao de uma burocracia estatal
capaz de estabelecer processos de tomada
de decisao permeaveis as demandas de
todos os extratos sociais”.

Nos debates ap6s as conferéncias, os
participantes do féorum demonstraram
preocupacao com a formulaciao de
politicas que ampliem o acesso da socie-
dade a administracao publica e selecionem
servidores atentos as realidades nacionais.
“F uma questdo de eficiéncia administra-
tiva poder recrutar em todas as camadas
sociais”, afirmou Bernard Boucault,
diretor da ENA. Para Laura Parente, pro-
fessora e doutoranda do Laboratoire
Techiniques, Territoires et Societés-Latts,
da Université de Marne-la-Vallée, “isso
depende também da ampliacio dos

processos de formacao para o conjunto
dos funcionarios publicos em todos os
niveis de governo”.

O desafio da coordenagao de
politicas

As diferencas e semelhancas entre as
formas de coordenacao de politicas
publicas foram retratadas na terceira confe-
réncia do Forum Brasil-Franca, realizada
no dia 15 de setembro. Enquanto os
dilemas franceses foram apresentados por
Jean-Marc Ribiere, membro do Conselho
Superior da Administracao Territorial do
Estado, a subchefe de Articulacao e
Monitoramento da Casa Civil da Presi-
déncia da Republica, Miriam Belchior,
explicou os desafios do modelo brasileiro.

A preocupagiao com a coordenacio
de politicas, segundo Ribiére, comecou a
despontar na Franca, nos anos 1990, diante
da observacao de que os servicos publicos,
devido a excessiva fragmentacao, nio
alcancavam todos os cidadidos. Para
superar o quadro de desigualdade, o
Estado francés percebeu a necessidade de
rever o modelo de intervencao para dar
mais for¢a a acao publica, reduzir as dife-
rencas entre os territorios e garantir a
inclusao social.

Entre os desafios da coordenacao de
politicas, Jean-Marc apontou a necessidade
de despertar o interesse dos orgaos federais
para o trabalho em conjunto, utilizando
uma abordagem em que todos ganham:
“Se queremos implementar uma coorde-
nagio, precisamos ter um fundo inter-
ministerial, com recursos suplementares,
a fim de fazer com que os ministérios
se Inscrevam em uma abordagem de
aproximacao”.

O representante do Conselho Superior
da Administracio Territorial defendeu
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também a necessidade de abrir a coorde-
nacao de politicas a novos atores modernos,
entre eles as fundag¢des, as grandes
associacoes, a sociedade civil.

Ja a subchefe de Articulagiao e Monito-
ramento da Casa Civil, Miriam Belchior,
analisou o tema da coordenacao de poli-
ticas publicas sob duas dimensdes:
horizontal, dentro do proprio governo
federal; e vertical, com estados e municipios.
Para ela, enfrentar esse desafio demanda,
20 mesmo tempo, uma postura de lideranca
dos dirigentes e de sensibilizacao das equipes
para trabalhar de forma articulada. “Se o
corpo dirigente nao der sinais claros nessa
direcao, ¢ muito dificil mudar a légica
setotial”, considerou.

Igualmente importante, segundo Miriam,
¢ fomentar a cooperacdo e a integracio de
acoes entre 0rgaos da administracao federal.
O desafio ¢ saber equilibrar a informalidade
dos grupos de trabalho interministeriais e a
formalizacao que determina quem sera res-
ponsavel pela politica.

Na avaliacao da representante da Casa
Civil, as articulacGes de carater regional
ainda estao pouco desenvolvidas no Brasil.
“FE necessario constituir mecanismos para
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articulacdo das politicas das trés esferas de
governo, utilizando, inclusive, as tecnologias
de comunicacao”.

Miriam Belchior também indicou,
como elementos essenciais do trabalho
coordenado: a definicao clara das respon-
sabilidades individuais e dos resultados que
se pretende alcancar; e a manutencao do
entusiasmo das equipes envolvidas.

Profissionalizar a administragao
para qualificar os servigos publicos

O dltimo dia do Férum Brasil-Franca
foi dedicado a profissionaliza¢ao dos
servidores publicos. A diretora de Forma-
¢ao da Ecole Nationale D’Administration
(ENA), Francoise Camet, e o secretario
executivo adjunto do Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestao, Francisco
Gaetani, discorreram sobte a tematica.

Ao apresentar a proposta adotada pela
ENA, Francoise Camet explicou que o
foco da formacao oferecida pela escola
francesa é preparar os funcionarios de alto
escalao para as futuras responsabilidades
em um mundo que esta sempre em
evolucio. Segundo ela, o atual modelo fot

Dirigentes de escolas de governo avaliam a profissionalizagio do servico publico.
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pensado em duas ideias-chave: democra-
tizar e profissionalizar.

Para Camet, a recente crise financeira
mundial confirmou a necessidade de o
Estado conservar sua legitimidade, desen-
volver parcerias com diferentes atores e atuar
como regulador, gerenciando e antecipando
esse tipo de situacdo. “Todos os Estados
necessitam de uma funcao publica compe-
tente, democratica e imparcial, que aplique
rigorosamente o principio de neutralidade
e de racionalidade”, disse.

Em relacio aos desafios da formacao,
Francoise citou a necessidade de que as
liderancas publicas se adéquem ao cenario
econdomico, social e administrativo, cada
vez mais movimentado e diversificado.
“Esse desafio nio corresponde a somente
um ministétio ou a uma agéncia e, sim, as
regras de uma politica interministerial e
global”,; avaliou.

O secretario executivo adjunto do MP,
Francisco Gaetani, mencionou uma sétie
de questoes que precisam ser reestruturadas
no Brasil para que a profissionalizacao do
servico publico aconteca de fato. Segundo
ele, o desenho do sistema de carreiras
demanda imediata profissionalizacao e a
modalidade de concursos publicos apre-

senta falhas de recrutamento que devem
ser corrigidas. Gaetani também acredita que
as avaliagoes de desempenho precisam ter
a credibilidade retomada e que a aloca¢ao
de servidores deve ser feita levando em
conta as aptidoes profissionais.

Para aperfeicoar a formacao do
funcionalismo publico brasileiro, segundo
Gaetani, também ha necessidade de mapear
competéncias e processos, estabelecer
bases de dados atualizadas e alinhamento
de estruturas de incentivos. O secretario
alerta para o problema da formacao
monotematica. “Apostar em um unico
modelo de profissional pode levar a
distorcao e a uma série de patologias
organizacionais. Esse € o risco de se investir
em direcoes erradas”, complementou.

O representante do Ministério do
Planejamento reconhece que a adminis-
tracao publica brasileira ainda apresenta
muitos problemas para inovar a formacao
no campo do empreendedorismo e da
lideranca. Ele destacou, no entanto, o
trabalho realizado pela ENAP nos tltimos
anos, de modo especial, com o Concurso
Inovacao na Gestio Publica Federal, que
premia e divulga acoes bem-sucedidas
executadas por 6rgaos publicos.

Parceria entre ENA ¢ ENAP completa 12 anos

Além de integrar as comemoragdes do Ano da Franga no Brasil, o férum marcou os
12 anos da parceria entre a Escola Nacional de Administragdio Publica (ENAP) e Ecole

Nationale D Administration (ENA).

A presidente da ENAP, Helena Kerr do Amaral, lembra que a cooperacao de

RSP

sucesso entre as duas escolas vai além da formacao de servidotes: “Debatemos temas
ligados ao fortalecimento da tomada de decisio das liderancas na Presidéncia da Repu-
blica, a negocia¢ao, a formacio de consensos e a gestio de crises”.

Na opinido do diretor da ENA, Bernard Boucault, as reflexées promovidas no Forum
Brasil-Franca se tornaram ainda mais interessantes porque os dois paises tém convicgoes
semelhantes em relacao aos desafios na area. “Temos historia, cultura e quadro institucional
diferentes, mas compartilhamos as mesmas missoes no que tange aos valores do servico
publico no Estado democratico”, afirmou, durante a solenidade de abertura do férum.
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Boucault acredita que ha espago para fortalecer ainda mais a parceria ENAP-ENA

e sugete alguns caminhos: desenvolver a cooperacio no campo da expetiéncia adminis-

trativa internacional; promover a conexao entre as redes que cada escola representa; e

estreitar os lacos entre servidores dos dois paises.
O diretor de Relacdes Internacionais da ENA, Phillippe Bastellica, considera
estratégica a parceria com a escola brasileira: “Ao conhecer uma realidade diferente da

nossa e multiplicar os angulos de visdo, acabamos tendo uma melhor compreensio dos

desafios, de um modo geral, e um melhor conhecimento de nés mesmos”.

ENAP
Ano de criagao: 1986

Missdo: Desenvolver competéncias de servi-
dores federais para aumentar a capacidade de
governo na gestao das politicas publicas.

Atuagao: Cursos de desenvolvimento gerencial;
capacitagoes sob medida para 6rgaos publicos;
aperfeicoamento de carreiras e pos-graduagao nas
modalidades presencial, a distancia ou mista;
formacao inicial das catreiras de Especialista em
Politicas Publicas e Gestao Governamental
(EPPGG) e de Analista de Planejamento e
Or¢amento (APO); edicio de publicagoes sobre
Estado, administracao publica e gestao governa-
mental; divulgacao de solugoes de gestao criativas
e inéditas por meio do Concurso Inovacao na
Gestao Publica Federal; cooperacao técnica com
escolas de governo e centros de capacitacio para
difusdo de cutsos; parcerias internacionats para
prospeccao de temas e métodos educacionas.
Publico: Mensalmente, 1,8 mil alunos, em
média, participam dos cursos presenciais e a
distancia oferecidos pela ENAP.

ENA
Ano de criagdo: 1945

Missdo: Recrutar e formar profissionais que vao
contribuir para a evolucio das administragoes,
buscando democtatizar o acesso a alta funcao
publica e profissionalizar a formacao de liderancas.

Atuagao: Formacio inicial de altos funcionatios
franceses e europeus, selecionados por meio de
concursos publicos; formacao continua e aper-
feicoamento de funcionarios franceses e estran-
geiros, no quadro de sessdes de curta e longa
duracao; cooperacao em matéria de governanca
publica e de administracao em um quadro bila-
teral ou multilateral, fundado sob parcetias com
escolas, administracoes, regides ou paises;
pesquisa em ciéncias administrativas apoiadas
em publicacoes especializadas; preparacao para
os concursos comunitarios do Centro dos
Estudos Europeus de Estrasburgo.

Publico: A cada ano a ENA acolhe cetca de 120
alunos no curso inicial e mais de 2.500 funcio-
narios e quadros dirigentes nos cursos de
formacao continua.
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Excelentissima Senhora Presidente da ENAP,

Excelentissimo Senhor Ministro,

Excelentissimo Senhor Embaixador da Franca, meu caro amigo,

Excelentissimo Senhor Diretor da ENA,

Senhoras e Senhores participantes deste Forum,

Estou especialmente feliz e orgulhoso de proferir a palestra inaugural deste
féorum, o qual faz parte da extraordinaria sequéncia de eventos marcando o Ano
da Franca no Brasil. Em primeiro lugar, gostaria de transmitir a mensagem de
amizade e o voto de sucesso para este forum que o Sr. Jean-Marc Sauvé,
vice-presidente do Conselho de Estado e presidente do Conselho de Adminis-
tracio da ENA, pediu-me para comunicar a vocés. Ele também expressa seu
mais sincero pesar por nao poder estar aqui neste evento tao importante.
Infelizmente, em meados de setembro de cada ano, a agenda do vice-presidente

¢ sempre muito carregada em razao da analise, pelo Conselho de Estado, do
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projeto de lei de financas — que deve ser
submetido a0 Conselho dos Ministros, no
final de setembro, para, entlo, ser apresen-
tado ao Parlamento, na primeira terca-feira
de outubro, como fixado nos textos
otrganicos. Além do mais, nessa volta as
atividades de setembro, a missio consul-
tiva do Conselho de Estado esta sendo
especialmente solicitada.

Tentarei, da melhor maneira possivel,
substituir o vice-presidente, sabendo de
antemao que essa missao ¢ obviamente qua-
se impossivel. A modéstia que me cabe
nessa perspectiva de proferir a palestra inau-
gural do Forum Brasil-Franca esta sendo
plenamente compensada pelo orgulho de
ter sido escolhido para tentar o exercicio e
também pelo prazer de estar em um lugar
onde reconheco muitos rostos familiares e
amigos, os quais tive a oportunidade de
encontrar durante a missao de auditotria e
assessoria sobre a Funcao Publica Federal
Brasileira, realizada conjuntamente pela
Organizacao para a Cooperacio e o
Desenvolvimento Economico (OCDE) e
o Governo Brasileiro, na pessoa do
St. Ministro do Planejamento, Or¢amento
e Gestao, que aqui saudo calorosamente.

As minhas funcées anteriores na Franca,
como diretor-geral da Administracao e da
Funcao Publica, vao me ajudar a cumprir a
delicada tarefa de proferir esta palestra inau-
gural. Devo confessar que outro elemento
aticou minha cutiosidade e minha vontade
de enfrentar este desafio. A ideia de identi-
ficar os pontos de convetrgéncia entre nos-
sos paises, em matéria de conducao das
politicas publicas e da funcdo publica inte-
ressou-me sobremaneira.

Apesar das dificuldades historicas,
geograficas, demograficas, territoriais e
culturais — as quais nio se pode negar —,
nossos dois paises possuem abordagens
semelhantes na propria concepgao das

Conferéncia inaugural do Férum Brasil-Franca

politicas publicas, na fé no voluntarismo
publico para fazer as coisas funcionarem,
para superar a fatalidade dos espacos desco-
munais, ou, ainda, para conjurar o peso da
histotia, as vezes recente e ainda dolorida.
No fundo, Brasilia representa um magnifico
simbolo da forca prometeica do homem
que pode, quando quer; quando a vontade
humana nao ¢ aquela de um homem so,
mas sim de um povo inteiro. Na Franca, na
época da Revolucao Francesa, do Império
e, depois, da IIT Republica, nossos militares,
administradores, juristas, docentes e enge-
nheiros construiram, guiados por grandes
estrategistas e reformadores, um pais
fortemente moldado pelas politicas publicas.
Ap6s a Segunda Guerra Mundial, durante
as “trinta glotiosas”, o fenomeno de cons-
trugao por meio das politicas publicas nao
arrefeceu, muito pelo contrario. Nao ¢
porque a situacio atual se apresenta mais
complexa, mais sensfvel as ctises e a0s tiscos
planetarios e globais, que terfamos de
abandonar a luta e deixar as coisas segui-
rem a corrente dominante.

Uma abordagem desse tipo que,
segundo me consta, ¢ objeto de visoes
convergentes entre o Brasil e a Franca, s6
¢ possivel se trés condicoes forem
cumpridas: um servico publico realmente
democratico e que nao seja monopolizado
por alguma oligarquia ou grupo; politicas
publicas coerentes entre si e coordenadas;
e uma funcio publica irrepreensivel,
competente e profissional para levar a cabo
a implementacao das politicas publicas.
Nio se trata de um acaso que essas trés
condi¢oes correspondam exatamente aos
temas de reflexdo das trés mesas-redondas
do Férum Brasil-Franca.

Na Franea, os servicos publicos cons-
tituem pilar fundamental do pacto nacional.
Varias razoes explicam o fato. Histori-
camente, n0sso pais construiu-se em torno

Revista do Servico Publico Brasilia 60 (3): 315-321 Jul/Set 2009



Jacky Richard

do Estado unitario, dotado de um Execu-
tivo forte, garantindo a coesao de uma na-
¢do heterogénea. Mas a paixdo francesa
pelo principio da igualdade representou,
também, terreno favoravel ao desenvol-
vimento dos servicos publicos conside-
rados como a ferramenta privilegiada para
a implementacao desse principio.

Todavia, a importancia do lugar
ocupado pelo servico publico na Franca e
a existéncia de uma funcdo publica nume-
rosa e estruturada provoca amplo debate.
Para alguns, o servico publico seria o
arquétipo da exceléncia francesa ha varios
séculos. A lista dos sucessos franceses em
matéria de administracdo e de servicos
publicos, frequentemente lembrados e
muitas vezes exportados, € bastante longa.
Para aqueles que se limitam a essa visao
das coisas, setia conveniente conservar o
sistema existente, ou até mesmo questionar
as recentes mudancas nos modos de gestao
dos servicos publicos, com o intuito de
voltar a “idade de ouro”.

Para outros, a concepcao do “servico
publico a francesa” seria marcada por duas
deficiéncias irremediaveis. Ela nio estatia
mais adaptada a0 mundo moderno e seria,
até mesmo, um peso para a Franca e os
franceses por conta da baixa relacio custo-
beneficio: o peso consideravel dos impostos
e das despesas publicas — nitidamente
superior a2 média dos demais paises desen-
volvidos —, sem que o objetivo de redistti-
buicao, que ¢ a justificativa principal, seja
devidamente alcancado; a dimensio do
desemprego e da precariedade, em um pais
globalmente rico; a eficiéncia, nem sempre
otima, do nosso sistema educacional, tanto
no que diz respeito a aprendizagem funda-
mental quanto a inser¢do profissional; os
altos custos, sempre crescentes, do nosso
sistema de saude; a inadequacao do estatuto
da funcao publica. Para a maioria das

pessoas que se limitam a essa visdo das
coisas, a solucao s6 poderia ser: diminuir
drasticamente a area dos servicos publicos,
transferir uma parte substancial deles para
o regime de concotréncia e questionar a
proptia existencia de uma fun¢io publica,
no intuito de reduzir o tamanho do Estado
e os servicos publicos a um formato
minimo.

Trata-se de duas visoes de uma mesma
realidade, sentida em ambos os casos

“A eficiéncia do
servigo publico e da
fungio publica é, mais
do que nunca, fator
determinante para os
Investimentos
Internacionais e o
desenvolvimento
economico [...]”

como insatisfatoria. Se muitos dados
apresentados pelos partidarios dessas duas
teses opostas sao corretos, outros sao, em
contrapartida, incompletos ou até parciais.
As conclusées inversas, que deles sdao
tiradas, nao sao, portanto, muito pertinentes
para um pais como a Franca, nesse inicio
do terceiro milénio.

Na verdade, nao ¢ possivel estabelecer
um diagnoéstico correto nem formular
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propostas satisfatorias a respeito dos
servicos publicos e da funcido publica sem
levar em consideracao as enormes mutacoes
ocorridas no nosso pais, desde o final da
Segunda Guerra Mundial — época em que
se desenhou o cenario dos servicos publicos
franceses —, e nos ultimos 25 anos,
lembrando que o atual estatuto da funcao
publica data de 1983.

Ao longo desse periodo, a economia
e a sociedade francesas sofreram profundas
transformagoes. A organizacao social e os
modos de vida experimentaram grandes
mudancas. As expectativas e as exigéncias
da populagio e, portanto, dos usuarios dos
servidotes publicos, aumentaram sobre-
maneira.

Meio século atras e talvez até os anos
1980, era possivel conceber os servicos
publicos e a funcao publica em nivel pura-
mente nacional. Porém, ja faz uns 20 anos
que, em um mundo globalizado, a compe-
ticao tornou-se total. Quer queira, quer nao,
ela ndo envolve apenas as empresas, mas
também os sistemas de administracao
publica ou, ainda, os regimes juridicos.
Cada pafs esta sendo “notado” e “cotado”
e suas “vantagens comparativas” estdo
sendo avaliadas.

A eficiéncia do servico publico e
da funcao publica ¢, mais do que nunca,
fator determinante para os investimentos
internacionais e o desenvolvimento econo-
mico, consequentemente, para o emprego
e o poder aquisitivo. A esse respeito
nosso pais dispée ainda de uma boa
imagem. Porém, algumas classifica¢oes
internacionais amplamente midiatizadas,
cuja metodologia é, muitas vezes, opaca
e contestavel, colocam-nos em posi¢io
mediana. [ preciso nao apenas continuar,
mas também acelerar a modernizacao
dos nossos servigos publicos e da funcao

publica.

Conferéncia inaugural do Férum Brasil-Franca

A integracao da Franca na Unido
Europeia também modificou muito a
organizacao dos servicos publicos, as
condi¢oes de acesso a funcao publica e de
mobilidade.

Nesse contexto, os servicos publicos
e a funcao publica devem se transformar,
em termos de organizacio, métodos e
gestao. Inclusive, ja o fizeram, mas sera
que foi o bastante? Tinham eles que se
limitar, por bem ou por mal, a seguir essas
mutacoes, ou melhor, adiantar-se a elas, ou
até mesmo lidera-las, como foi o caso nos
momentos importantes da nossa historia?

Independentemente dessas profundas
mutacoes, um problema intrinseco aos
nossos servicos publicos e a nossa funcio
publica nio pode ser evitado: trata-se da
grande defasagem entre os principios e os
valores ostentados e a realidade. Essa
situa¢do leva a questionar sua pettinéncia e
cria multiplas frustracOes, tanto para os
servidores publicos quanto para os
usuarios.

Precisamos aderir a ideia de que o
servico publico se distingue fundamen-
talmente de outro pelo fato de ter que
ser facilmente acessivel, em condicoes
semelhantes, a todos aqueles que dele
precisam. Entretanto, atualmente, em
matéria de seguranca, de educacao ou de
saude — missdes que fazem parte da
propria razao de ser do servico publico
—, somos obrigados a constatar que
existem desigualdades de meios e de
resultados para quem mora no centro das
grandes cidades, no campo ou em certas
periferias dos grandes aglomerados
populacionais. O respeito do principio de
igualdade envolveria, nesse caso, uma
redistribuicao consideravel de recursos
humanos. A igualdade é, portanto,
indissociavel da adaptabilidade do servigo
publico.
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Profundas reformas sio, entio,
necessarias. O que esta em jogo € o proptio
futuro dos nossos servicos publicos.
Defender a causa dos servicos publicos
deve levar a luta para sua transformacao.
Agarrat-se a0 status guo levatia a enfraquece-
los notavelmente.

Para tanto, sera que se pode, ou se
deve, fazer tabua rasa da historia, dos
costumes ou dos éxitos dos nossos servicos
publicos? Em um mundo onde predo-
minam, cada vez mais, os valores econo-
micos e financeiros e onde a competi-
tividade constitui a propria condicao de
sobrevivéncia das empresas, ainda ha lugar
para atividades de interesse geral, que, na
verdade, devem obedecer a um principio
de eficiéncia, mas niao visam, todavia, ao
lucro?

Deveriam essas atividades de interesse
geral limitar-se as fungoes realengas, no seu
sentido estrito, isto €, principalmente
aquelas ligadas a prerrogativas de poder
publico? Ou podem incluir, por exemplo,
prestacoes de servico visando a solidatie-
dade ou a emergéncia de um ambiente
propicio a criacao de bens materiais ou
imateriais? Quais sio os organismos que
deveriam garantir essas atividades de inte-
resse geral e por meio de quais agentes?

A resposta a essas perguntas nio deve
ser a priori nem ideoldgica nem, como
alguns afirmam, da aplicacdo automatica
de regras ou de jurisprudéncias prove-
nientes somente das instancias da Unido
Europeia. Existem margens de manobra
nacionais, que sdao confirmadas pelo
Tratado de Lisboa de 13 de dezembro de
2007. Tem-se ainda que utiliza-las.

Na realidade, essas perguntas, as quais
tentaremos responder, levantam mais uma
vez a questdo da pertinéncia de um modelo
de sociedade, convivendo com aquele

defendido pelos Estados Unidos, ou ainda,

com aquele de grandes paises emergentes.
Sabemos que este modelo europeu é
caracterizado pela busca conjunta da solida-
riedade e da eficiéncia — nenhum desses
dois objetivos devendo ser alcancado em
detrimento do outro. A politica de
“reconstru¢ao dos servicos publicos”
implantada no Reino Unido, no decorrer
dos ultimos anos, demonstra a atualidade
e o interesse desse modelo.

Uma vez que o modelo ¢ ainda consi-
derado pertinente, deve-se tirar uma série
de consequéncias a tespeito dos principios,
dos valores, das missoes dos servicos
publicos e do papel da funcao publica. Isso
constitui o objeto da segunda parte da
minha palestra: identifica-las levando em
conta, principalmente, as expectativas
concretas dos servidores publicos e dos
usuarios dos servicos publicos. Elas sao
convergentes, mais do que se pensa.

A multiplicidade das iniciativas e das
abordagens reformadoras desenvolvidas
nas administracdes nos ultimos anos, em
matéria de gestao dos recursos humanos,
demonstra a receptividade dos atores da
fun¢io publica as mudancas. E preciso
facilitar e acelerar esse movimento, dando-
lhe sentido e nova dimensao.

O objetivo central das recomendacoes
que desejo lhes apontar agora é fazer com
que os servicos publicos e a funcao publica
sejam trunfos para o pais: para seu
equilibrio social, seu desenvolvimento
economico, sua influéncia no mundo e a
difusio dos seus valores. No fim das
contas, trata-se de propor os elementos de
um pacto renovado entre a nacao, seus
servicos publicos e sua func¢ao publica. Ao
enunciar claramente os valotes, as missoes
e as profissdes dos servicos publicos e dos
agentes, que as personificam, é preciso
ainda favorecer a emergéncia de uma
coletividade nacional, de onde quer que ela
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venha, pronta para enfrentar todos os
desafios da modernidade.

Trés orientagdes estratégicas foram
identificadas na Franca para favorecer a
mudanca: 1) fundamentar-se mais
em valores compartilhados e explicitos;
2) esclarecer as missoes e os objetivos do
servico publico para reforcar sua eficiéncia;
3) favorecer a emergéncia de uma funcio
publica profissional, sem renegar os prin-
cipios da funcdo publica de carreira.

1) Fundamentar-se mais em valores
compartilhados e explicitos

E sabido que as missoes de servico
publico exercidas pelos servidores e
pelos agentes publicos exigem deles
neutralidade, imparcialidade, continuidade
e competéncia, sem o que os direitos
fundamentais dos cidadios correriam o
risco de serem questionados. Esses valores
constituem a proptia esséncia do servico
publico. A esses valores tradicionais,
muitas vezes consagrados pelo direito,
soma-se doravante um conjunto de
valores emergentes, as vezes emprestados
do meio empresarial, tais como o desem-
penho e a eficiéncia, porém ligados ao
interesse geral, por exemplo, da luta
contra qualquer tipo de discrimina¢io ou
do desenvolvimento sustentavel.

A partir desse substrato rico, mas
desorganizado, é possivel extrair um corpus
de valores fundamentais, claramente
estruturados em trés categorias:

a) os valores republicanos — liberdade,
igualdade, fraternidade. Da igualdade
decorrem a laicidade, a imparcialidade e a
neutralidade. Equidade e nio disctiminacao
estao ligadas a fraternidade.

b) os valores profissionais — a legali-
dade, que ¢ a razao de ser da administracao,
implica a lealdade do funcionario publico
para com as autoridades democraticamente
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eleitas; a responsabilidade e a eficiéncia
associada a todos os principios praticos que
dela resultam (desempenho, avaliacio,
transparéncia, qualidade das prestacdes); a
adaptabilidade, da qual dertivam a inovagao
e a antecipag¢ao. A probidade e a exempla-
ridade dos agentes, além da continuidade
do servico pertencem, naturalmente, a essa
categoria.

¢) os valores humanos — até agora, o
servico publico e a funcao publica do
nosso pafs destacaram muito pouco o
respeito aos valores humanos. Nao porque
os agentes publicos nao saibam demonstrar
civilidade, solidariedade ou empatia, mas
porque a cultura juridica, muito forte em
nossa funcao publica, leva a uma grande
desconfianca a respeito dos valores que nao
se deixam prender as categorias abstratas
do direito, visto que remetem a0 compor-
tamento concreto de cada pessoa. Porém,
¢ exatamente porque a modernizacao da
funcao publica passa, antes de tudo, pelo
desenvolvimento da responsabilidade de
cada agente que esses valores humanos
devem hoje ocupar seu lugar. Considerado
como uma pessoa € nao como uma
simples peca da maquina administrativa, o
funcionario publico deve poder expressar
no dia a dia o apego aos valores humanos.
Destarte, o comprometimento, o respeito
e o senso de solidariedade traduzem a
vontade dos agentes publicos de se
colocarem a servico da coletividade.

A proposta aqui feita é de se funda-
mentar de maneira mais consistente nesses
valotes, totalmente aceitos, porém insufi-
clentemente postos em pratica no cotidia-
no e, as vezes, dificets de conciliar, como a
igualdade e a equidade. Na realidade, existe
uma distancia separando esses valores e o
funcionamento cotidiano dos servicos. As
discriminacoes contrarias aos valores de
igualdade e de fraternidade, por exemplo,
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explicam as dificuldades de acesso a funcao
publica dos filhos de imigrantes ou das
pessoas deficientes.

Da mesma maneira, os principios
de equidade e de justica nao estao sendo
respeitados em um sistema que se baseia
no mérito dos agentes quando do
seu recrutamento, mas pouco o leva em
conta para sua progressao na catreira e na
remunera¢ao. Ou, mais ainda, serda que se
pode preconizar a adaptacao do servico
publico e ficar satisfeito pelo fato de
apenas 5% dos agentes exercerem suas
funcdes fora da sua administracio de
origem, gracas a mobilidade?

Dando-lhe uma forca renovada e libe-
rando-o de sua interpretacio puramente
juridica, para atribuir-lhe um alcance mais
geral no contexto da agdo publica, este
conjunto de valores pode se revelar uma
alavanca eficiente para a mudanca. Poderia
ser afirmado na forma de uma “carta dos
valores do servico publico e da funcio
publica”. A elaboracao de uma carta é
preferivel aquela de um novo texto
normativo, visto que nao entijece o corpus
de regras que tendem a evoluir e que tém
maiores possibilidades de provocar a
adesao ativa dos agentes a esses valores.

2) Esclarecer as missdes e os
objetivos do servigco publico para
reforgar sua eficiéncia

Uma vez a eficiéncia e a transparéncia
identificadas como valores emergentes
necessarios para o servico publico de
amanha, ¢ fundamental assegurar a legibi-
lidade da agdo publica. Todavia, as missoes
do servico publico nem sempre sao bem
definidas, além do fato de serem evolutivas.
Ao mesmo tempo em que se recomenda
manter amplo espago para o servigo
publico na Franca, convém esclarecer as
missoes desse servico publico.

Primeiramente, trata-se de especificar o
papel do Estado, conforme ele age como
regulador ou como operador, e de ir
adiante na abertura progressiva das empresas
publicas a concotrténcia, respeitando o
interesse geral e as regras da transparéncia.

Em seguida, é preciso esclarecer da
mesma maneira as missoes das coletividades
territoriais. A multiplicacao dos niveis de
administracdo e das competéncias compat-
tilhadas provocou aumentos de custos

“Considerado como
uma pessoa € nio
como uma simples
peca da maquina
administrativa, o
funcionadrio publico
deve poder expressar
no dia a dia o apego
aos valores humanos.”

consideraveis. Os efetivos das coletividades
tertitoriais aumentaram 25% em 20 anos.
O desenvolvimento do nivel europeu
exacerbou ainda mais esse emaranhado.
Nesse contexto, torna-se indispensavel uma
melhor especializacio das competéncias de
cada coletividade publica. O Estado, por sua
vez, deveria reforcar suas funcoes de regu-
lador. Encarregado das escolhas estratégicas,
da influéncia, da inteligéncia e da decretagio
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das regras gerais, o Estado poderia ver
diminuir seu papel de prestador de servicos.

Finalmente, o management ptblico deve
fixar o objetivo ambicioso de satisfazer, ao
mesmo tempo, o cidadio, o usuario e o
contribuinte, bem como o agente autor da
prestacio, identificavel e avaliavel. As impli-
cacoes sio conhecidas. E preciso engrenar
a dinamica.

3) Implementar uma fungio pu-
blica de profissdes

Dois grandes desafios estao sendo
lancados a funcao publica: satisfazer as
expectativas crescentes dos cidadaos-
usuarios, com o menor custo possivel;
evoluir em um mercado de trabalho cada
vez mais concorrido e permeavel em uma
época de renovacao das geragoes e de
aposentadotias em massa.

Nesse contexto bastante evolutivo,
torna-se indispensavel passar de uma
funcao publica administrada de modo
pouco personalizado — ainda muito
compartimentada e pouco responsabi-
lizada — para uma funcao publica atrativa,
movel e eficiente.

Quais sao os objetivos a serem alcan-
cados? Sao aqueles de qualquer grande
organizacao, seja ela publica ou privada:

® recrutar pessoas competentes, orfun-
das de todas as camadas da sociedade, que
vao ingressar em profissdes com o objeti-
vo de realizar missdes cujo significado e
valores sao conhecidos e atraentes;

* Motivar os servidores ao longo da
sua carreira, administrando de maneira justa
e personalizada;

* diversificar os percursos profissio-
nais, respeitando o interesse pessoal, gracas
a uma mobilidade ampliada, de modo a
antecipar as necessidades em termos de
evoluc¢io constante da populacio e do pais
como um todo.

Conferéncia inaugural do Férum Brasil-Franca

Para alcancar esses objetivos, é obvia-
mente essencial utilizar métodos de gestiao
modernos que se mostraram eficientes
tanto nos organismos publicos quanto nas
empresas privadas, na Franca ou no
exterior. Todavia, sio meras técnicas e nao
se deve confundir o fim e os meios.

Em substancia, nio existe modelo
providencial e adaptavel em qualquer pais.
Cada qual realizou suas reformas levando
em consideracio seus costumes e suas pecu-
liaridades. Em geral, reformas por demais
radicais nao deram os resultados esperados
e essas “voltas ao passado”, como no
Canada ou no Reino Unido, foram muitas
vezes necessarias e dispendiosas.

o) preciso também fixar meta clara e
ambiciosa e se ater a ela por um longo
petiodo. De inicio, isso pode ter um custo,
pois — bem o sabem as empresas — uma
“modernizacao do sistema produtivo”
implica investimento que possibilita depois
gerar ganhos de produtividade. Sobretudo,
¢ preciso suscitar a adesao dos funcionarios
e, € claro, do conjunto dos empregadores
porque todos precisam achar mais
vantagens na reforma do que no status guno.

Todavia, e esse € outro ponto que se
destaca claramente nos exemplos do
exterior, o regime juridico de pessoal nao é
o mais importante. O contetdo e as moda-
lidades de gestao siao, ao menos, tiao
determinantes quanto, para a eficiéncia de
uma organizacio humana. Qualquer que seja
o regime escolhido, ele deve corresponder
a um equilibrio satisfatorio entre a aspira-
¢ao legitima do agente — de ser tratado em
funcio das suas competéncias, seus esforcos
e ter garantida uma seguranca suficiente — e
aquela do empregador — de dispor da flexi-
bilidade que lhe permita ter recursos
humanos de qualidade e poder utiliza-los
em funcio das necessidades, em constante
evolucio. Portanto, ¢ de maneira pragmatica
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que se deve abordar a questao do regime
dos agentes das coletividades publicas.

Em quase todos os paises europeus, e
¢ o caso na Franca, os agentes exercendo
“missoes de poder publico” (fala-se
também de missoes de soberania ou
contendo prerrogativas de poder publico)
possuem um estatuto derrogatério do
direito comum. Entretanto, o campo de
aplicacao deste primeiro conjunto ¢ definido
de modo mais ou menos extenso,
conforme o pafs. De maneira crescente, em
muitos deles, os agentes das coletividades
publicas que nao exercem missoes de poder
publico possuem um estatuto contratual —
na maioria dos casos, aquele de direito
comum dos assalariados; em outras nacdes,
incluindo a Franca, a maioria desses agentes
possul um regime derrogatorio do direito
comum: assim, dos 5,3 milhGes de agentes
das coletividades publicas francesas, 4,2
milhGes sdo estatutarios e pouco mais de
um milhdo estao sob contrato.

Porém, o regime principal em vigor
na Franca — da funcao publica de carreira
—, a0 qual todas as organizacdes sindicais
e a grande maioria dos agentes publicos
esta fortemente apegada, somente pode
ser mantido levando-se em conta a rigidez
que lhe ¢é inerente, respeitando-se seus
fundamentos, entre os quais a distin¢ao
total entre o posto ocupado e a funcao,
que arbitra a mobilidade dos agentes, a
adaptacao permanente as necessidades do
servico e a seguranca profissional, equili-
brando direitos e obrigacdes.

Para alcancar os objetivos fixados,
a proposta atualmente discutida na Franca
¢ de implementar o que chamaremos uma
“funcao publica de profissoes”. Na reali-
dade, a profissdo esta na interseciao entre
a qualificacao profissional, definida por
nivel e area, que deve fundamentar o
recrutamento dos servidores publicos

para determinado posto, e as funcdes a
serem sucessivamente ocupadas pelo
servidor ap6s sua admissao. Em outras
palavras, o agente sera admitido para
exercer um leque de profissoes, exigindo
certo tipo e determinado nivel de qualifi-
cacio, mas ele sera levado a exercé-las em
varias administracdes. Durante um
percurso profissional diversificado, suas
atividades evoluirao, gracas, entre outros
fatores, a promocao e a formacao, cujo
papel de alavanca deve ser sempre
enfatizado, em qualquer politica de
reforma e de mudanca.

Uma funcao publica de profissdes nao
¢, portanto, nem uma fun¢ao publica
fazendo prevalecer — como acontece hoje
— o posto ocupado sobre a fun¢io, nem
uma funcio publica de funcoes, que, ao
contrario, faz prevalecer a funcao sobre o
posto e se assemelha muito a um regime
contratual. Na funcio publica de profissoes,
procura-se permanentemente o equilibrio
entre o posto e a funcio. Ela constitui uma
otimizacao entre a seguranca e a flexibili-
dade. Sua implementaciao exige, em
primeiro lugar, uma profunda simplificacao
da organizacdo estatutaria, oferecendo
garantias suficientes e comuns a todos os
agentes; e, em segundo lugar, um forte
desenvolvimento dos dispositivos de
individualizacao ligados as funcoes exercidas.
Essa dupla renovagio deve, entdo, abrir
caminho para uma verdadeira gestao
personalizada dos recursos humanos das
coletividades publicas, acompanhada de um
programa intenso e ambicioso de formacao
inicial e continua.

Ao final dessa longa apresentacio e
considerando aquilo que conheco dos
nossos dois sistemas de fun¢io publica,
tenho a convicgao de que Brasil e Franca,
apesar das suas diferencas, podem apro-
fundar a mesma percep¢do que tém dos
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interesses dos servigos publicos e da funcao publica. Compartilhando um diagnostico
comum, faco votos de que possamos construit, junto com as nossas instituicoes para a
formacao de dirigentes, uma metodologia de acao e de reformas publicas. Tenho plena
conviccao de que o resultado traduzir-se-a em trocas frutiferas de boas praticas.

Oxala este forum se torne uma etapa fundadora desse processo de cooperacio
eficiente e amistosa.

Jacky Richard ¢ Conselheiro de Estado da Franca.
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A formacao de dirigentes na Franca

Bacharel em Diteito, Bernard Boucault dirige a Ficole Nationale d’ Administration
(ENA) — da qual também fo1 aluno — desde 2007. Ao longo de sua carreira profis-
stonal, ocupou varios cargos publicos, entre eles o de préfer dos departamentos da
Haute-Corse, de Maine-et-Loire e de Seine-Saint-Denis e das regides de Midi-
Pyrénées e Haute-Garonne. Também atuou no Ministério do Interior, como conse-
lheiro técnico do ministro e diretor-adjunto do Gabinete de Pierre Joxe.

Nesta entrevista a RSP, Bernard Boucault explica a proposta de formagao
de dirigentes adotada pela ENA e os resultados alcancados na capacitagao de
servidores franceses e também de ou-

tros paises.

RSP: Qual o papel da ENA na
Sformagao de liderancas piiblicas?

Bernard Boucault: Desde a
sua criacao, em 1945, a ENA possut
trés principios: democratizacio;
profissionaliza¢ao; e formagao comum

para todos os dirigentes da adminis-

tracao publica. Acreditamos que o

Bernard Boucault, na abertura do Férum Brasil-Franca
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recrutamento de servidores de alto nivel
deve ser feito de forma democratica,
levando em conta as virtudes, os métritos e
o talento desses profissionais. Por isso, a
selecao de alunos da ENA ¢ feita por
concurso, com provas esctitas e orais, entre
elas uma entrevista para verificar a moti-
vacao dos candidatos ao servico publico
e as qualidades comportamentais dos
futuros alunos.

Também defendemos que servidor de
alto nivel deve ser profissional. F claro que
os alunos devem ter excelente formacao
académica, universitatia, mas é preciso dar
a eles também uma formacio profissional,
para que possam aprender o exercicio das
responsabilidades. Sendo assim, o ensino
deve se apoiar em estudos de caso,
exercicios de simulacao e estagios.

O terceiro principio fundamental é o
de capacitar todos os servidores de
forma conjunta, permitindo que os
futuros dirigentes da administracao,
qualquer que seja o ministério, possam se
conhecer e aprendam a trabalhar juntos.
E preciso que eles saibam definir as vias
do interesse geral mesmo pertencendo a
ministérios diferentes.

RSP: Quais os resultados dessa formagio na
atividade cotidiana da administracao priblica?

Bernard Boucault: Para responder essa
pergunta, é importante voltar a época em
que a escola foi criada, quando a Franca havia
sido parcialmente destruida pela guerra e era
preciso reconstruir os departamentos
publicos, a economia, dar um novo impulso
para o desenvolvimento do pais. A reconsti-
tuicdo foi espetacular e houve um petiodo
de crescimento muito forte no poés-guetra.

Podemos considerar que, em um pais
como a Franca, onde o Estado desem-

penha um papel muito importante, a

Entrevista: Bernard Boucault

competéncia dos servidores, sobretudo
daqueles que ocupam posicoes de direcio,
permitiu essa reconstrucao rapida do pais.

Hoje o mundo mudou, mas os servi-
dores formados pela ENA sabem elaborar,
conduzit e aplicar as politicas publicas. Assim,
os governos sucessivos sabem que podem
contar com um servico publico competente,
profissional, expetiente e capaz de imple-
mentar as politicas.

RSP: Como a ENA tem condugido as
parcerias com escolas da América Latina?

Bernard Boucault: Inicialmente, as
parcerias da ENA com outros paises se
concretizaram pela acolhida de liderancas
jovens de servidores dentro dos curriculos
oferecidos aos alunos franceses. Essa poli-
tica, que comecou em 1949, completa 60
anos no més de outubto e para comemorar
a data vamos promover um grande
reencontro de ex-alunos estrangeiros.

Ao todo, 2,8 mil estudantes estran-
geiros, de 120 paises, inclusive da América
Latina, ja fizeram cursos na ENA. Consi-
derando a oferta da ENA e do Institut
International d’Administration Publique —
que se uniu a escola, em 2002 — cerca de
200 jovens brasileiros participaram de
cursos com alunos franceses.

Depois desenvolvemos atividades de
cooperacdo com escolas para trocar
expetiéncias, levar um pouco de enge-
nharia. Nessa area de capacitacio de
servidores publicos, no entanto, nao ha
modelo de referéncia. Cada pais é que
deve, com a sua historia e sua cultura,
encontrar as boas solucoes.

Nos também procuramos ver o que
esta acontecendo em outros paises. Acredi-
tamos que trocas das expetiéncias respectivas
trazem ganhos para melhorar o desempe-
nho dos nossos sistemas administrativos.
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Comentarios, observagoes e sugestoes sobre a RSP devem ser encaminhados a editotia da
revista, para o e-mail editora@enap.gov.br ou por carta, para o endereco
SAIS Area 2-A — Sala 116 — CEP: 70610-900 — Brasilia, DF. a/¢ Editora da RSP,
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Acontece na ENAP RSP

Comitiva da OCDE conhece trabalho de capacitagio da ENAP

A Otrganizacio para Cooperacio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE),
atendendo a convite do governo brasileiro, esteve em missao no pais, entre os meses de
junho e julho, para promover estudo sobre a politica de recursos humanos da adminis-
tracdo publica federal.

No dia 1° de julho, a comitiva da OCDE reuniu-se com diretores e coordenadores
da ENAP a fim de conhecer o papel da Escola no aperfeicoamento do desempenho
de servidores publicos. A gestio do conhecimento, o processo de selecio de alunos
para os cursos e a avaliacao das capacitagoes foram alguns dos temas abordados durante
a reunido.

Coordenada pela Secretaria de Recursos Humanos, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, em parceria com o Banco Mundial, a missao da OCDE no Brasil
utilizou a metodologia do peer review (revisao por pares), que busca acompanhar o
desempenho de um pais em determinada area de atuacio, a partir do compartilhamento
de expetiéncias com as nacdes que integram a organizacio.

Cursos internacionais para dirigentes ibero-
americanos sdo realizados na ENAP

De 20 a 24 de julho, foram oferecidos na ENAP
cursos internacionats de “Planejamento Estratégico no

ericana de
Politicas Publicas

Contexto Ibero-americano” e de “Avaliacio de

Programas Sociais”. A Escola Ibero-americana de Admi-
nistracio e Politicas Publicas (EIAPP), do Centro Latino-
americano de Administracdo para o Desenvolvimento (Clad), apoiou a realizacao do
evento. Ao todo, 60 dirigentes da Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Fl Salvador, Guatemala, México, Panama, Paraguai, Peru, Portugal, Republica
Dominicana, Uruguai e Venezuela participaram dos cursos na Escola.

As duas atividades contatam com o financiamento e supotte logistico da Agéncia
Brasileira de Cooperacgao, do Ministério das Relacoes Exteriores, e da ENAP. O curso
“Avaliacdo de Programas Sociais” promoveu uma reflexdo sobre os desafios contem-
poraneos dos governos na verificagio dos impactos e da sustentabilidade das diversas
miciativas sociats desenvolvidas na regiao. Ja o de “Planejamento Estratégico no Contexto
Ibero-americano” teve por objetivo contribuir para que os paises fortalecam o
compromisso de adotar acoes educacionais compartilhadas buscando o crescimento
sustentavel e a coesdo social da macrorregiao ibero-americana.
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Décimo-quarto Concurso Inovag¢ido seleciona a ~
20 iniciativas finalistas ] NOV ag@Q
. novacao
A terceira etapa do 14° Concurso Inovacio na Gestido %q W\;;]] A; A
Publica Federal foi encerrada com a selecdo das 20 iniciativas 10Vagdl

finalistas. O Comité Julgadot se reuniu, no dia 29 de setembro,
na ENAP, para a escolha das acdes inovadoras que receberio, no més de outubro, visita
in loco do Comité Técnico.

O relatério dessas visitas subsidiara o Comité Julgador na defini¢do das 10 melhores
expetiéncias. Ao todo, o 14° Concurso recebeu 131 inscricdes validas. A edicio deste
ano oferecera visitas técnicas internacionais (Franca, Espanha, Canada), cursos no Japao
e bolsas para cursos da ENAP, entre os quais o de Especializacio em Gestao Publica.
Os vencedores também serdo contemplados com certificado, assinatura da Revista do
Servico Publico, selo Inovacao e publicacao dos relatos em livro e no banco de solugdes,
disponivel no site http://inovacao.enap.gov.bz.

Rede de Escolas apresenta resultados e novos produtos em encontro nacional

No dia 17 de setembro, dirigentes e representantes de mstituigoes federais, estaduats
e municipats de 25 estados brasileiros estiveram na ENAP para o VII Encontro Nacional
de Escolas de Governo. O evento teve o apoio do Programa de Estratégia e Plano de
Acao para a Efetividade do Desenvolvimento no Brasil (Prodev), da Secretaria de
Recursos Humanos (SRH), do Ministério do Planejamento, com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Na ocasiao, foi apresentada a atual situacdo do Mapeamento da Oferta de
Capacitacao nas Escolas de Governo. A ferramenta disponibiliza informacdes cadastrais
de cada instituicdo e de mais de 3,2 mil cursos, classificados por area tematica segundo
a metodologia do vocabulario controlado. Ao final do evento, foram estabelecidas
metas comuns as instituicdes, projetando-as para 2010, bem como escolhida a Escola
Nacional de Satde Publica (Ensp) da Fundacao Oswaldo Cruz, no Rio de Janeiro,
como sede do 3° Encontro Nacional de Educacio a Distancia.
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A Revista do Servigo Piiblico, editada pela Escola Nacional de Administragio Pablica ha mais de 70
anos, publica artigos inéditos sobre temas relacionados a Estado e Sociedade; Politicas Publicas e
Administracao Puablica. Os artigos passam por analise prévia de adequacao pela editoria da revista e
postetior avaliacio de dois a trés parecetistas por sistema de blind review.

Regras para submissio:

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

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

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

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

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

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

Brasilia: ENAP, 2007.

Artigo em coletinea

Saravia, Enrique. Introdugio a teoria da politica publica. In: Saravia, Enrique e FERRAREZI, Elisabete
(O1g,). Coletinea Politicas Priblicas. Brasilia: ENAP, 2006. v. 1 p. 21-42.

Artigo em periodico

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

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

Sitio da internet

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

Para mais informagdes acesse www.enap.gov.br

Nacional de Administracio Publica

Diretoria de Comunicacio e Pesquisa

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

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

Elisabete Ferrarezi, Adélia Zimbrdo
e SoniaAmorim

33

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

agosto de 2008, completou 20 anos.

Desafios da
regulacao no
Brasil

Desafios da
regulacdo no Brasil

O livro nasceu de
uma inquietagdo da
Subchefiade Andlise
e Acompanhamento
de Politicas Governamentais da Casa
Civil da Presidéncia da Republica e da
Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo

EYY PROREG

(Seges), que participam do Comité Gestor
do Programa de Fortalecimento da
Capacidade Ingtitucional para Gestdo em
Regulagéo, o PRO-REG

Tanto os professores quanto asautoridades
que durante o curso discorreram sobre 0s
desafios da regulacdo no Brasil foram
convidados a escrever artigos para este
livro. E aceitaram em peso engajar-se
neste projeto. Osautores sdo unanimes ao
ressaltar aimportanciado model o institu-
cional dagest&o daregulagio ndo apenas
parafuncionamento do sistemaregulatorio
em si, mas também para 0 crescimento
econdmico sustentavel do pais.

Escolas de
Governo e
Gestao por
Competéncias -
Mesa-redonda
de Pesquisa-
Acao

Dando sequénciaaosdebatesiniciadosem
2004 e 2005 e que tiveram como produto
o livro “Gestdo por competéncias em
organizacdes de governo”, a Mesa-
redonda de Pesquisa-Acéo propde-se a
suprir uma lacuna importante: discutir a
atuacdo do Sistemade Escolasde Governo
daUnido emfacedasdiretrizesdaPolitica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoa
(PNDP) — Decreto n° 5.707 de 23 de
fevereiro de 2006.

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

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

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:

Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Piblico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00

O Ano 60 - 2009

O Namero avulso: R$ 12,00 Edicdo n®

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

Cadernos ENAP

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

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

Outros
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Formas de pagamento

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

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

1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

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

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

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

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

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

* Digite o valor total das publica¢des solicitadas.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

para mais informagoes.

Escola Nacional de Administracao Publica
Diretoria de Comunicacgao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

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

Www.enap.gov.br

publicacoes@enap.gov.br
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