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Com o novo ciclo politico que seinicia, aatual diregdo da ENAP
estédinamizando aimplementagdo de atividades que atendam plenamente
a finalidade bésica da ingtituicéo, qual sgja, aumentar a capacidade de
governo, por meio do desenvolvimento de competéncias de servidores
publicos. O que se busca com isso, é uma Escola atuante e parceira na
implementac&o de propostas que viabilizem e potencializem o funciona-
mento da esfera publica.

A edicdo daRevistado Servico Publico, um dos motivos de orgulho
de nossa ingtituicdo, faz parte das atividades para que a ENAP cumpra
seu papel. Nessa perspectiva, o que se busca é uma publicagdo que con-
tribua cada vez mais para a anadlise e a discussdo de temas relevantes
para a melhoria da gest&o governamental, assim como para a difusdo de
idéias e préticas inovadoras sobre administragéo e politicas publicas.
O que se quer é uma revista que permita aos nossos dirigentes e gestores
0 acesso tanto a abordagens tedricas e reflexivas, quanto a estudos que
anunciem e reportem idéias e experiéncias cujo conhecimento possa sig-
nificar uma contribuicdo importante para 0 aumento da eficacia e da
efetividade do servigo publico.

Helena Kerr do Amaral
Presidente da ENAP
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A evolucao do perfil daforca
detrabalho e das remuneracoes
nos setores publico e privado
ao longo da década de 1990

Nelson Marconi

Este artigo analisardaevolugéo do perfil daforcadetrabalho e dos
sdariospraticados no setor pulblico ao longo dadécadade 1990, comparando
com a situagdo observada no setor privado, e apresentard algumas
sugestfes de medidas paraamelhoriado sistemaremuneratério. Paratal,
inicialmente ser& realizada a comparacao entre os perfis da forca de
trabalho nos dois setores, posteriormente entre as remuneragOes praticadas
e, por fim, seréo discutidas as distor¢des que permanecem na estrutura
remuneratéria e algumas alternativas para corrigi-las.

O perfil daforcadetrabalho
ao longo da década de 1990

A andlise do perfil daforcadetrabalho que se seguirafoi elaborada
com servidoresdostrés niveisde governo etrabal hadores do setor privado,
destacando-se a diferenca entre ambos. A fim de possibilitar a compara-
¢ao entre osdois setores, foi adotada uma tnicafonte de dados: aPesquisa
Nacional por Amostrade Domicilios (PNAD), preparadapelo IBGE, em
razdo de sua abrangéncia geogréfica e de seu questionario, além da
reconhecida qualidade de suametodol ogia. | nicialmente, este diagnéstico
mostrara a evolucdo do emprego e as caracteristicas daforca de trabal ho,
por meio daandlise dos dados referentes a trés anos da década considerada
(1993, 1996 € 1999), visando possibilitar, além das andlises entre os setores,
0 estudo da evolucgdo temporal das variaveis analisadas’.

O trabalho néo se estendeu adécadas passadas paraas quais existem
PNADs disponiveis, porque as pesquisas anteriores seguiam uma
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metodol ogia diversa e seria necessario caracterizar um trabalhador como
servidor publico apartir dadefinicéo de a gumas hipéteses, umavez que,
essa questdo ndo integrando o questionario da PNAD antes de 1992, isso
podia resultar em comparacdes viesadas entre os resultados obtidos a
partir das pesquisas anteriores e 0s das posteriores a essa data. De toda
forma, ainclusdo desses trés anos na andlise permite avaliar 0 comporta-
mento desses mercados de trabal ho ao longo dadécadade 1990. A pesquisa
também ndo inclui dados mais recentes, porque, até 0 momento da
elaboragdo deste trabalho, os microdados referentes 8 PNAD de 2001
aindando haviam sido divulgados®.

O universo considerado nos cél cul os apresentadosinclui as pessoas
empregadas, exceto os que trabalham por conta propria, os trabal hadores
domeésticos e os empregadores, com idade entre 18 e 65 anos, das areas
urbanas do pais, parapossibilitar aaproximagdo entre algumas caracteris-
ticasdos mercados detrabalho publico e privado®. Foram desconsideradas
as informagdes que ndo explicitavam se o trabalhador atuava no setor
publico ou privado e consideradas apenas asrel ativas ao trabal ho principal
da pessoa, uma vez que a ocupagdo secundaria possui caracteristicas
especificas e, se incluida, poderia distorcer os resultados. As amostras
resultantes contém para cadaano cercade 60.000 individuos. Parapossibilitar
a comparagdo entre os salarios individuais, estes valores foram gjustados
por meio da sua divisdo pelo nimero de horas trabal hadas na semana e
posterior multiplicacdo por 44. Com isso, calcula-se o valor de todos os
sal&rios para uma jornada semanal uniforme de 44 horas®.

Osdadosforam segmentadosinicialmente entre o setor privado eo
publico em geral e posteriormente, neste Gltimo grupo, entre ostrésniveis
de governo e, em algumas analises, também entre estatutarios, militarese
celetistas. Essa divisao justifica-se porque, enquanto o salério dos
estatutariose militares é definido pelalegisacdo e, teoricamente, deforma
unilateral, os salarios dos cel etistas resultam de negociagdes e podem ser
definidos por arbitragem, o queimplicaprocessos defixag&o dasremunera-
¢Oesrelativamente di stintos. Adiciona mente, o comportamento dos salérios
e do emprego deste segmento foi bem distinto do observado para os
estatutérios ao longo da década, como veremos a seguir, assim como o
perfil das ocupagOes destes dois grupos € distinto na esfera federal,
enquanto nosniveisestadua emunicipa é maissemelhante. Naofoi incluido
o fracionamento entre trabalhadores com ou sem carteira, pois no setor
publico esta ultima situacdo inclui grande parte dos servidores — 0s
estatutarios, por exemplo, ndo possuem carteira assinada —, 0 que nao
possibilitariacaracterizacao especificadas condi¢des de trabal ho baseada
no registro em carteira, como a observada no setor privado.
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Tabela 1: Nivel de emprego por setor e regime
de trabalho — empregados entre 18 e 65 anos

NUmero de empregados indice (1993 = 100)
1993 1996 1999 1993 | 1996 | 1999
Privado 18.613.498 | 20.227.471 | 21.173.920 | 100 109 114
Publico 6.930.173 | 6.925.067 | 6.853.368 | 100 100 99
Federal 1.392.746 | 1.373.130 | 1.224.993 | 100 99 88
Estatutério
+ militar 845.582 877.743 801.382 | 100 104 95
Estatutario 603.058 602.312 525.522 | 100 100 87
Militar 242.524 275.431 275.860 | 100 114 114
Celetista 547.164 495.387 423.611 | 100 91 77
Estadual 3.245.108 | 3.102.412 | 2.898.286 | 100 96 89
Estatutario 2.068.083 | 2.156.377 | 2.105.169 | 100 104 102
Celetista 1.177.025 946.035 793.117 | 100 80 67
Municipal 2.292.319 2.449.525 2.730.089 | 100 107 119
Estatutario 930.146 | 1.187.089 | 1.418.613 | 100 128 153
Celetista 1.361.854 | 1.262.436 | 1.311.476 | 100 93 96
Total estatutario 3.601.287 | 3.945.778 | 4.049.304 | 100 110 112
Total celetista 3.086.043 | 2.703.858 | 2.528.204 | 100 88 82
Total militar 242.524 275.431 275.860 | 100 114 114
Total gera 25.543.671 | 27.152.538 | 28.027.288 | 100 106 110

Osdadosdastabelas 1 e 2 indicam que o total de empregos publicos
manteve-se praticamente estavel ao longo da década, enquanto a sua
participacdo no emprego total sofreu ligeiragqueda, indicando que aproxima:
damente ¥4 do universo dos trabalhadores considerados — somente
empregados entre 18 e 65 anos — encontra-se no setor publico.

Quando seavaliaacomposi¢ao do emprego publico, porém, observa
sequeaevolucdo ndo foi uniforme. Emborano geral essaresolucgéo tenha
permanecido relativamente estavel, observam-se crescimento acentuado
nos municipios e reducdo nas esferas federal e estadual, principa mente
entre os celetistas. E bastante provéavel quetal comportamento tenhasido
fruto do processo de privatizacfes, uma vez que nas estatais e empresas
publicas ndo existem servidores estatutarios.
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Tabela 2: Nivel de emprego por setor e regime de trabalho.
Participacdo no total de empregados entre 18 e 65 anos (em%)

1993 1996 1999
Privado 72,9 74,5 75,5
Pablico 271 255 245
Federd 55 51 44
Estatutario

+militar 33 32 29
Estatutario 24 22 1,9
Militar 0,9 10 10
Cdetista 21 18 15
Estadual 12,7 114 103
Estatutario 81 79 75
Celetista 46 35 28
Municipal 9,0 9,0 9,7
Estatutario 36 44 51
Cdetista 53 4,6 47
Total estatutario 141 145 144
Total celetista 121 100 9,0
Total militar 09 10 10
Total geral 100,0 100,0 100,0

Osdadosdatabela 3, por suavez, indicam que os estados da Regi&o
Norte que correspondem aos ex-territdrios sdo aqueles que apresentam
participacéo maior do emprego publico na composicédo de sua forca de
trabal ho, sgja porque herdaram estruturaadmini strativa superdimensi onada
no setor publico, oriunda da época em gue ndo possuiam autonomia e
sofriam forte intervencdo do governo federal, seja porgque a atividade
privada ainda é incipiente nesta regi&o.

Alguns estados da Regido Nordeste, que podem ser incluidos no
grupo que apresenta as menores rendas per capita do pais e, portanto,
podem ser considerados os mais pobres, também apresentam participa-
¢ao relevante do emprego publico naforca de trabalho, constituida sobre
o critério considerado ejaexplicado, isto é, empregados entre 18 e 65 anos.
Nesse caso, uma das provaveis explicagdes para esse comportamento
reside na necessidade de geracdo de empregos em regido cuja atividade
econdmica € bastante debilitada (vide sua renda per capita)®.

A capital do pais, por sua vez, ao contrario do que estabelece o
Senso comum, N&o possui participagdo majoritaria de servidores em sua
forcadetraba ho, sendo menor que a dos casos anteriormente analisados.
E bastante provavel que o desenvolvimento do Distrito Federal em torno
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daestruturado governo federal que abrigaestejapropiciando aconsolida-
¢80 do setor privado naregido.

Tabela 3: Participacdo do emprego publico no total de empregos,
considerando os empregados entre 18 e 65 anos (em %)

1993

1996

1999

Rondbnia

Acre

Amazonas

Rorama

Pard

Amapa

Tocantins

Maranh3o

Piaui

Ceara

Rio Grandedo Norte

Paraiba

Pernambuco

Alagoas

Sergipe

Bahia

Minas Gerais

Espirito Santo

Rio deJaneiro

Sao Paulo

Parana

RRIRNRNSBSSBE S &SR ARLS

Santa Catarina

Rio Grandedo Sul

Mato Grosso do Sul

Mato Grosso

Goias

Distrito Federd

Total

NRARKRBRRBBBBNROSERAGSSE S D &HLQSE YRS

B&NRRRR

RBNBRBBREBBBBEOSBSBNB86 8888

Se observarmos a distribui¢do dos servidores e dos trabal hadores
do setor privado de acordo com as ocupagdes exercidas, nota-se que ha

disparidade consideravel entre as atividades observadas com maior
freqUiéncia em cada um dos setores aos quais estes grupos pertencem.
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OAnexo apresentatabel as que mostram tai s ocupagdes paraos funcionarios
publicos federais (estatutérios e celetistas), estaduais € municipais e traba-
Ihadores do setor privado. A disting&o entre os resultados apurados paraos
dois grupos deve-se a diferenca entre os objetivos de seus respectivos
setores e as atividades que predominam em cadaum del es. Assim, enquanto
no setor publico existe grande niimero de pessoas cujaatuacéo é direcionada
a0 ensino, a sallde, ao policiamento e afiscalizacdo, no setor privado ha
grande nimero de comerciantes e pessoas que desempenham atividades
operacionais vinculadas ao setor produtivo ou a érea de alimentacao.

E evidente também a diferenca entre a qualidade dos postos de
trabalho nos dois setores. Entre as ocupagtes mais freqlientes no setor
privado, trés delas correspondem a posi ¢oes de chefiae as demais (28) ndo
requerem formac&o de nivel superior para o seu desempenho, o que denota
apredominanciade postos operacionai s entre os exi stentes neste setor, além
dedemandarem nivel de qualificaco menor dosintegrantes desse segmento
do mercado detrabal ho, conforme seradiscutido aseguir. Jano setor pablico,
ainda que as ocupagdes prevalecentes sgjam as da area administrativa,
existem diversas entre o0 grupo das observadas com maior freqiéncia que
requerem escol aridade de nivel superior.

Assim, ainda que sgja recorrente a critica de que a composi¢édo da
forca de trabalho esté desequilibrada no setor publico, pois existiria um
grande nimero de servidores desempenhando atividades naareade suporte,
aqualidade dos postos €, em média, superior aohservadano setor privado,
poisaparticipacao relativade atividades das &reas operacionaisnaguele é
bem inferior a observada neste setor.

Esse resultado também comprova as disparidades existentes no
mercado de trabalho privado no pais: areas de elevada concentragdo de
tecnol ogia, numericamente minoritarias (aponto de ndo constituirem grupo
identificavel na amostra analisada), coexistem com uma grande maioria
de ocupages precarias ou que exigem menor qualificacdo de seus ocupantes.
Tal perfil pode ser reflexo do grau de desenvol vimento do pais ou do nivel
educaciona dapopulacéo e contribui fortemente paraadefini¢do dosnivels
salariais observados no setor privado daeconomiabrasileira.

O perfil de ocupagdes no setor publico, por sua vez, modifica-se
dependendo do nivel de governo analisado. No governo federal, ha uma
distin¢do entre o perfil observado para os funcionarios estatutarios e
celetistas, conforme pode se depreender das tabelas anexas. Os objetivos
das organizactes da administracdo direta, autarquias e fundagdes (quais
sgjam, deformabem resumida, formulagéo e execucdo de politicas publicas)
sdo diferentes dos definidos paraas empresas publicas (producdo de bens
€Servigos) e, comisso, as atividades desempenhadas por seusfuncionarios,
nas respectivas areasfinalisticas, também o seréo. Como no primeiro grupo
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de organizagdes predominam os estatutérios e, No segundo, os cel etistas,
0S cargos existentes em cada um deles também serdo diferentes.

Asocupactes daédreaadministrativa e de suporte so predominantes
no grupo dos servidoresfederai sestatutarios. Somente osass stentesadminis-
trativos, gjudantes/auxiliares, secretérias e datil dgraf os constituiam 22,2%
daforcadetrabalho entre 18 e 65 anosem 1999. Vigias, porteiros, motoristas
efaxineiros, outros5,4%. Em contrapartida, os profissionaisdasatividades
finalisticas das éreas de educacéo e salde sdo 16,6%; fiscais de tributo
s80 2,4% epoliciaisfederaiscorrespondem a2,1%. Em relacdo aosfederais
celetistas, comportamento semelhante pode ser observado®.

E claro o excesso de pessoas desempenhando atividades de suporte;
se as demais ocupagdes observadas forem também contabilizadas, esse
comportamento se mantém, conforme pode ser observado no Anexo.
Assim, enquanto no setor privado sobressaem as ocupagles de caréter
mai s operacional, mas provavel mente associ adas as atividadesfinalisticas
de seus setores, no setor publico federal preva ecem ocupagdes maiscom-
plexas, porém essencia mente vincul adas as &reas mei o das organi zagoes.

Ja, em relacdo aos servidores publicos estaduai s, nota-se que predo-
minam os profissionais vinculados a educacado, que constituiam 24,9% do
total em 1999. Ospoaliciaisebombeiros constituem 14% daforgadetrabaho
no levantamento realizado, enquanto os profissionais da area de salde,
5,3%. Em relacdo as atividades das areasmeio, osass stentesadministrativos,
gjudantes/auxiliares e secretérias correspondem a 10,8% e o0s vigias,
faxineiros e motoristas, a 7,1% do total. O perfil parece mais adequado
gue o das ocupagles exercidas pelos servidores federais, hd concentragdo
defuncionérios nas principais atividades que os governos estaduai sdevem
realizar (educagdo, policiamento e salde); a participagdo relativa desse
grupo € superior a observada para os que desempenham atividades de
suporte.

Na esfera municipal, também prevalecem os profissionais das éreas
de educacdo (21,8%) e salde (8,7%). Os assistentes administrativos,
ajudantes/auxiliares e secretérias correspondem a 10,2% do total. Ha,
entretanto, grande concentracdo de ocupagdes nas areas operacionais,
algumas de suporte (vigias, faxineiros e motoristas, 15,9%) e outras nas
areas finalisticas (lixeiros, cozinheiros e pedreiros, 8,1% do total), que
correspondem a atividades mais simples, fato que torna o perfil das
categorias ocupaci onai sno servico publico municipa mais préximo daguele
que predomina na esfera privada. Essa constatacdo pode refletir maior
proximidade entre 0 mercado detrabal ho do servigo municipal eo privado
—dado que o primeiro deve ser fortementeinfluenciado pelas caracteristicas
econdmicas e sociaislocais, aexemplo do segundo — ou caracterizar uma
politica de oferta de postos de trabalho para pessoas menos qualificadas
Nnos servigos municipais, afim de atenuar osimpactos do desemprego.
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Os dados permitem afirmar que a composi¢éo das ocupacdes
melhorou nas trés esferas de governo, ao longo da década de 1990; a
participac@o de professores, policiais e profissionais da area de salde
aumentou no periodo, nas esferas do servico publico estadual emunicipal,
refletindo inclusive a descentralizacdo da execucdo de servigos do nivel
federal para os demais niveis de governo.

Por exemplo, houve crescimento proporcionalmente maior de
professores de primeiro grau e de profissionais da area de salide nos
municipios, para os quais foram descentralizados esses servigos, e
crescimento maior de professores de segundo grau nos estados, os quais
tradicional mente se ocupam da of erta dos cursos desse nivel.

No governofederal, por suavez, é maisdificil identificar tendéncia
claraem relagdo aos estatutérios, foco da andlise neste segmento, pois as
ateracOes no perfil ndo foram significativas, mas € possivel notar que
houve crescimento da participagdo naforgade trabal ho, aindaquetimido,
damaior parte das ocupacOes vinculadas as areas finalisticas.

A analise permite afirmar que houve direcionamento da composi-
¢do daforcadetrabal ho para o desenvol vimento das atividadestipicas de
Estado nos trés niveis de governo, o que é salutar. E nitidaatendénciade
maior correlacio entre as ocupagdes observadas e adistribuicéo defungdes
entre as esferas de governo.
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Tabela 4: Distribuicéo dos trabalhadores
por anos de estudo (em %)

0 a4 anos de estudo

1993 1996 1999
Serv. federais estatutarios 1 7 5
Serv. federais celetistas 9 8 12
Serv. federaismilitares 5 3 2
Serv. estaduais 1 12 9
Serv. municipais 3 3 27
Trab. setor privado K] 3 2%
5 a8 anos de estudo

1993 1996 1999
Serv. federais estatutarios 1 10 8
Serv. federais celetistas 1 10 7
Serv. federaismilitares 7 2% 2
Serv. estaduais 1 13 12
Serv. municipais 17 20 17
Trab. setor privado 0 K 0
9 a 11 anos de estudo

1993 1996 1999
Serv. federais estatutarios 0 3B K2
Serv. federais celetistas K] Y] A
Serv. federaismilitares 29 0] =
Serv. estaduais 37 3 0
Serv. municipais 27 3 )
Trab. setor privado ) 2 3B
12 ou mais anos de estudo

1993 1996 1999
Serv. federais estatutarios 50 50 159)
Serv. federais celetistas 45 M 47
Serv. federaismilitares 19 20 20
Serv. estaduais ) 3 20
Serv. municipais 17 18 2
Trab. setor privado 9 9 n

Fonte: PNAD/IBGE.
Inclui os trabalhadores entre 18 e 65 anos.




A andlisedo nivel de escolaridade mostraforte diferenciacéo entre
0s grupos selecionados, fato que contribui para explicar as diferentes
composi¢des da forga de trabalho no tocante as ocupagoes.

Inicialmente deve-se atentar paraaevol ugado do nivel de escolaridade
de todos os segmentos observados ao longo da década. Com excegéo dos
servidores celetistas, a participacdo relativa das pessoas com quatro ou
menos anos de estudo reduziu no periodo, enquanto cresceu a dos traba-
Ihadores com 12 ou mais anos de estudo, aexcegdo do grupo dos militares,
0 qual apresenta relativa estabilidade neste segmento.

Para os trabal hadores do setor privado e os servidores municipais,
crescimento proporciona mente maior foi observado no grupo das pessoas
que possuem entre 9 e 11 anos de estudo; para os servidores estaduais e
federais estatutérios, no grupo de funciondrios que possuem 12 ou mais
anos de estudo.

Os dados mostram que a evolugdo do nivel educacional foi
satisfatoria para a totalidade dos integrantes do mercado de trabalho —
gue sdo empregados e possuem entre 18 e 65 anos. No caso especifico
dos servidores estaduai s e federais estatutérios, foram registradosinclusive
avancos substanciai s na proporcao de pessoas que possuem escolaridade
mais elevada.

A distribuic&o dostrabal hadores de acordo com osdiferentesnivels
de escolaridade exibe, no setor privado, perfil inferior menos satisfatério
gueo verificado nos diversos segmentos do setor publico. Essadistribuicdo
vai ao encontro do perfil das ocupacBes observadas com maior freqiéncia
no setor privado, representando forte indicio de que a possibilidade de
mel horia das condi¢des da of erta de trabal ho neste setor esté correlacio-
nada ao aumento dos anos de estudo dos trabal hadores que nele atuam.

O melhor perfil €0 dosservidoresfederais estatutarios, que evoluiu
bastante ao longo dadécada. A distribuicéo percentual dosanos de estudo
dos servidores municipais, por sua vez, é a que mais se aproxima da
observadano setor privado, fato que novamente suscitaapossibilidade de
osmercadosdetrabalho privado e publico municipal apresentarem caracte-
risticas contiguas.

A idade média dos servidores publicos é mais elevada que a dos
trabalhadores do setor privado. Em relagdo ao nimero médio de anos de
servico na atual ocupagdo, 0 comportamento € 0 mesmo, com destague
em ambas situagdes para os servidores federais estatutérios e estaduais.
A combinag&o dessesindicadores apontaque 0s servidores possuiam mais
experiénciaque ostrabal hadores do setor privado no desempenho de suas
respectivas atividades no momento da pesquisae, por conseqliéncia, maior
acumul o de capital humano especifico relativo aumadeterminada habili-
dade, isto é, maior conhecimento dos processos de trabalho que devem
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realizar. Adicionalmente, o resultado dessesindicadores também permite
inferir que arotatividade é menor no setor publico, conforme esperado.
A andlise demonstra, no tocante ao nlmero de anos de servicgo, que
novamente o perfil dos servidores municipais €0 que mais se aproximado
observado para os trabalhadores do setor privado.

Tabela 5: |dade média dos trabalhadores

1993 1996 1999
Serv. federais estatutarios 40 0 1
Serv. federais celetistas K] ) )
Serv. federaismilitares 2 2 2
Serv. estaduais 37 3 Y]
Serv. municipais 37 37 3
Trab. setor privado K7 K 3

Tabela 6: NUumero médio de anos de servigo no emprego atual

1993 1996 1999
Serv. federais estatutarios 13 12 13
Serv. federais celetistas 10 9 9
Serv. federaismilitares 9 9 8
Serv. estaduais 10 n ik
Serv. municipais 7 7 8
Trab. setor privado 4 4 4

Fonte: PNA/IBGE.

Inclui os trabalhadores entre 18 e 65 anos.

Resumindo, o perfil dos servidores publicos € qualitativamente
melhor que o observado nos trabalhadores do setor privado. Enquanto
neste setor predominam atividades operacionais ou pouco complexas, no
setor publico observam-se, com maior frequiéncia, ocupagdes associadas
arealizagéo das atividadestipicas de Estado e de suporte’, dém deo nivel
de escolaridade e a experiéncia serem maiores. As caracteristicas dos
integrantes do mercado de trabalho dos servidores publicos municipais
S80 as que mais se aproximam das observadas no setor privado.

Asdistingdes entre as caracteristicas dos empregados dos mercados
detrabalho publico e privado vao explicar parte das disparidades entre os
sal&rios dos dois setores. Essa questéo sera discutida na proxima segéo.
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Os diferenciais de salario entre os setor es
publico/privado no periodo considerado

Os dados referentes a evolucdo do saléario real médio (tabela 7)
mostram que, com excecdo dos celetistas — basicamente os federais e
estaduais —, 0 saario das demais categorias de servidores incluidas na
tabel aapresentou crescimento maior que o registrado paraostrabal hadores
do setor privado entre 1993 e 1999.

Tabela 7: Salario real médio
(valores de set/99 — deflator: INPC)

Valores indices (1993 = 100)
1993 1996 1999 1993 1996 1999
Privado 454 562 527 100 124 116
Publico 816 | 1.001 990 100 123 121
Federd 1.440 | 1512 | 1.598 100 105 111
Estatutario+ Militar | 1.304 | 1.565 | 1.705 100 120 131
Estatutério 1511 1.764 | 2.014 100 117 133
Militar 762 | 1.080 | 1.069 100 142 140
Celetista 1.656 | 1412 | 1.400 100 85 85
Estadual 783 | 1.029 | 1.038 100 131 132
Estatutario 777 | 1.041 | 1.082 100 134 139
Celetista 79 | 1.001 925 100 126 116
Municipal 395 607 508 100 14 151
Estatutario 480 690 661 100 144 138
Celetista 333 527 528 100 158 158
Total estatutario 846 | 1.074 | 1.083 100 127 128
Total celetista 785 880 829 100 112 106
Tota militar 762 | 1.080 | 1.069 100 142 140

A tabela 8 demonstra os diferenciais brutos (sem controles para
caracteristicas demogréficas e produtivas) de salario médio entre o setor
publico (e os segmentosaqui considerados) e o privado. Aolongo dadécada,
todas as categorias de servidores incluidas na tabela passaram a receber
salarios iguais ou superiores, tendo o diferencial se elevado, exceto para
0s celetistas, 0 que reflete a evolucdo distinta dos salarios nos setores
publico e privado no periodc®.
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Tabela 8: Diferencial salarial bruto entre os setores
publico/privado (em % sobre o salario médio do setor privado)

1993 1996 1999

Privado - - -
Pablico 80 78 83
Federa 217 169 203
Estatutario + Militar 187 178 223
Estatutario 233 214 282
Militar 68 92 103
Celetista 264 151 166
Estadual 72 83 97
Estatutario 71 85 105
Celetista 75 78 75
Municipal -13 8 13
Estatutario 6 23 25
Celetista -27 -6 0
Total estatutario 86 91 105
Total celetista 73 56 57
Total militar 68 92 103

Os dados até aqui apresentados mostram que, em cendrio de crise
fiscal como o vivenciado ao longo da década de 1990, que persiste até o
presente, osgovernantes parecem ter optado pelamelhoriado salario médio
acima do crescimento observado no mercado privado e abdicaram de
aumento do emprego publico, que, em termos agregados, permaneceu
praticamente estavel ao longo da década. O gjuste recaiu de forma mais
intensa, naverdade, sobre os servidores cel etistas, aindaque o diferencial
sdaria paraeste grupo permanegapositivo, o que possivelmente éexplicado
pelo processo de privatizagdes’. Como resultado de todo esse cenério, 0
diferencial bruto de salarios entre o setor publico e o privado aumentou
entre 1993 e 1999.

O céculododiferencia bruto ndo consideraqual quer tipo de controle
em relagdo as caracteristicas pessoais que vao influir no diferencia de
sal&rios, ou no salariorelativo dosindividuos. Naverdade, umaparcelado
diferencia bruto deve ser explicado pelas diferencas em caracteristicas
demograficas e produtivas das pessoas que integram os setores publico e
privado. Por exemplo, a partir daandlise efetuada na secéo anterior, seria
possivel afirmar que os servidores recebem melhores salérios, porque seu
perfil € mais qualificado. Assim, é necessario comparar 0 sal&rio para
trabal hadores com caracteristicasidénticas, cadaqual trabalhando em um
dos setores. Se, nesse caso, 0s salarios forem distintos, ficaconfiguradaa

RSP

18



segmentacdo entre os dois mercados de trabalho. Esse € o teste que se
realizara nesta secéo.

No Brasil, o primeiro autor atratar da questdo foi Macedo (1985).
Outrostextosrel evantes sobre o assunto séo osde Urani e Ramalho (1995),
Gill et al. (1997) e Barros et al. (1997)%.

O modelo mais geral de determinagéo da estrutura de sal&rios aqui
adotado define que a remuneracdo de determinado trabalhador vai
depender de suas caracteristicas pessoais (demograficas e produtivas) e
de uma série de varidvel's, que alterardo o nivel de salario definido para
tais caracteristicas, ou que poderdo modificar o retorno que ostrabal hadores
recebem em virtude de possui-las™.

As caracteristicas pessoais seriam divididas em dois subgrupos: as
demogréficas e as produtivas. Entre as demogréficas estariam incluidos o
género, a cor e aidade. Essas caracteristicas — com énfase para as duas
primeiras, apesar de que aterceirapode sofrer do mesmo problema— podem
ser alvo dediscriminagéo eimplicar o recebimento de diferentesremunera-
¢Bes, mesmo que a sua produtividade ou as caracteristicas produtivas
sgjam semel hantes.

Ascaracterigticas produtivas corresponderiam aguelasqueinfluiriam
deformadiretana capacidade e nas habilidades adquiridas para o trabalho
e, conseqlientemente, na propria produtividade dos empregados. Nesse
grupo estariam incluidos o nivel educacional da pessoa, aexperiénciano
trabalho e, de certaforma, aidade, que também pode captar algum efeito
de alteragbes na capacidade produtiva, se apessoainvestir continuamente
em capacitacdo, bem como permanecer empregada ao longo do tempo e,
com isso, aumentar sua experiéncia no trabalho®.

O outro grupo de variaveis que contribuird para determinar os
salarios — alterando o patamar resultante do conjunto de suas caracteris-
ticas pessoais — sera constituido pelas variavel's que mensuram o grau de
sindicalizacdo e alocalizacdo geogréfica dos trabal hadores.

A localizagéo geogréficado trabal hador serdumavariavel quetentara
captar o poder explicativo de alguns aspectos ndo pecunidrios sobre a
formag&o de salé&rios, como as condicdes de vida das diversas cidades, e
das diferencas regionais entre as estruturas de mercado de trabalho. Por
seu turno, o poder de barganha dos trabal hadores, representado pelo grau
de adesdo aos sindicatos™, pode gerar, caso 0 empregado esteja associado
auma entidade sindical e venha a se beneficiar de suas negociagdes, um
prémio cal culado sobre o salario que resultariadas caracteristicas pessoai s
observadas para este mesmo trabalhador.

Portanto, o saldrio deumindividuo seriaequivalente a:

Wi = Wic *(1+ Ri)’

W, =f (género, cor, idade, escolaridade, experiénciano trabal ho),

R, =f (localizagdo geogréficae poder de barganhadostrabal hadores),
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onde:

W =salariodoindividuoi,

W, = parcelado salariodoindividuoi, que depende de suas caracte-
risticas demograficas e produtivas,

R, = demais varidveis que modificar&o o valor de W_; ainteracdo
desse conjunto de varidveis determinara um valor para R, que fara W,
oscilar emtorno de W, , portanto R, pode ser considerado prémio ou renda
econdmicaem relacdo ao sal ério determinado pelas caracteristicas pessoais.

Logo, aprimeiraegquagdo utilizadaparaostestesincluirdas seguintes
varidveis explicativas: idade (como uma das proxies para a experiéncia
ou para o capital humano especifico), idade ao quadrado (para captar o
formato da curva dos retornos associados a evolucdo da experiéncia,
esperando-se coeficiente negativo que indique a concavidade dessa fun-
¢&0), anos de estudo (buscando avaliar o impacto do estoque de capital
humano geral), anos de experiéncianaatual fungéo (também como proxy
do capital humano especifico) edummies parao género do individuo (que
assume o valor de um se for homem), cor (um se for branco), a fim de
captar os efeitos dadiscriminacao, parao estado em que apessoatraba ha
(assumindo valor igual aum para o estado em que a pessoareside, sendo
adummy de controleo Distrito Federal) com o objetivo deavaliar o impacto
das caracteristicas locais dos mercados de trabalho sobre os salarios
(a comparacdo se dara entre o Distrito Federal e cada um dos estados,
mas ndo entre eles) e para a filiagdo do trabalhador a um sindicato (que
assumiravalor igual aum, sefor filiado a alguma entidade desse tipo).

N&o foram incluidas varidvei s referentes ao ramo de ocupacéo em
gue a pessoa atua para reduzir o risco de endogeneidade das variaveis
explicativas. Por exemplo, um determinado ramo pode pagar melhores
sal&rios, porque demanda pessoas mais qualificadas, o quejaestariasendo
captado pelasdemaisvariaveis, e ndo apenas porque aestruturade mercado
ou produtiva defrontada pelas empresas que nele atuam € distinta, o que
poderiaporventurafacilitar apréticade sal&rios mais elevados neste ramo.

Essasvariaveisexplicativas correspondem, naverdade, acontroles
gue buscam avaliar 0 impacto que caracteristicasdemogréficas, produtivas
einstitucionais exercem sobre os sal arios das pessoas. A Ultimavariavel a
ser incluida nesse modelo — e a mais relevante — € a dummy referente ao
setor que a pessoa trabalha (que assume o valor de um se for no setor
publico). Seu coeficiente estaramensurando o diferencial percentual entre
as médias geométricas de salario praticado nos dois setores para
trabalhadores com caracteristicas pessoais idénticas (ja que os demais
fatoresqueinfluem nessediferencial jaestaréo controlados, pelainclusdo
de outras dummies, que mensurardo os efeitos que as diversas caracteris-
ticas dos trabalhadores exercem sobre o diferencia de salarios). Dessa
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forma, dummy captara o diferencial controlado de salérios entre os
servidores publicos e os trabal hadores do setor privado.

O formato da equagdo inicial serd o seguinte':

LnW,=a+ (b* setor,) +(c* idade) + (d* idade?) + (e* género)
+ (f * anos de estudo) + (g * cor)) + (h * anos de experiéncia) +
(i * estado) + (j * sindicato),

onde:

LnW, =logaritmo natural do salario do individuoi, gjustado parao
numero de horas trabal hadas,

a = constante,

setor = dummy indicativado setor emque oindividuoi atua(publico
ou privado),

idade=idadedoindividuoi,

idade? = idade ao quadrado do individuoi,

género = dummy referente ao género do individuo i,

anos de estudo = nimero de anos de estudo do individuo i,

cor = dummy referente acor do individuo i,

anosde experiéncia= nimero deanos, queoindividuo i tem naquele
emprego,

estado = dummy referente ao estado em que o individuo i trabalha
(sendo criada uma para cada estado),

sindicato = dummy referente a filiacdo do individuo i a algum
sindicato.

Asregressies para os anos considerados (1993, 1996 e 1999) foram
realizadas com base nessa equagéo, pel 0 método dos minimos quadrados
simples, sendo que foram incluidos na amostra de cada uma delas os
individuos que trabalham no setor privado e os pertencentes ao segmento
do setor pablico considerado no respectivo célculo.

A tabela 9 reporta os diferenciais controlados de salério entre os
trabalhadores do setor publico e privado que resultaram das regressdes
efetuadas apartir daequacdo definidaanteriormente. Nota-seiniciamente
que osdiferenciaisreduzem-se substancialmente em relacdo aosregistrados
natabela8, aos quais ndo havia sido adicionado qualquer tipo de controle
relativo as caracteristicas pessoais. Logo, as diferencas na composicao
daforcadetrabal ho entre osdois setores explicam umaparcelasignificativa
do diferencial bruto de salario (ndo controlado).

Aindaassim o acréscimo das variaveis de controle aanalise mostra
gue, mesmo considerando as diferencas nas caracteristicas demogréficas
e produtivas dos trabalhadores nos dois setores, o diferencial salaria
permanece positivo para os funciondrios publicos na maioria dos casos
analisados— é negativo, em 1993 e 1996, para os servidores municipaise
estatisticamente nulo, apenas em 1999, para os municipais. Portanto
podemos reconhecer aexisténciade segmentagdo entre os dois mercados,
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jaqueindividuos com caracteristicas semel hantes ndo recebem remunera-
¢Oesiguais nos dois setores.

Tabela 9: Diferencial salarial entre os setores
publico/privado controlado (em %)

1993 1996 1999
Privado - - -
Publico 7 8 16
Federa 51 45 56
Estatutario + Militar 41 50 65
Estatutario 54 61 76
Militar 14 29 47
Celetista 71 40 44
Estadual 8 8 17
Estatutario 2 7 16
Celetista 16 12 19
Municipal -13 -7 1 *
Estatutario -10 -4 1 *
Celetista -17 -10 1 *
Total estatutario 7 10 17
Total celetista 9 6 14
Total militar 14 29 47

* 1999 ndo significativo a 5%.

Diversas andlises sobre os diferenciais de salério existentes entre
os trabalhadores dos dois setores concluem que, apesar de, em média, 0
setor publico pagar salarios maiores aos seus funcionarios gque o setor
privado, este comportamento ndo seriauniforme quando aforcadetrabalho
€ estratificadade acordo com osdiversos niveisde qualificagdo. Ostraba-
Ihadores mais qualificados receberiam sal &rios menores no setor publico,
enguanto os menos qualificados receberiam remuneracOes superiores as
observadas para seus pares no setor privado. Com isso, o leque salariad
seria menor no setor publico (e provavelmente a distribuicdo da renda
seria menos desigual), mas em compensagdo 0 sistema remuneratério
tornar-se-ia menos eficiente com relagdo a atracéo e retencéo de funcio-
nariosqualificados.

Existem algumas formas de proceder a uma verificagdo empirica
dessaafirmagdo. Umadelas corresponde aanalise por grupos de ocupacao,
supondo que, paraexercé-las, é necessario determinado estoque de capital
humano. Essa estratégiaencontraalgumas dificul dades de implementagdo
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em rel acdo aidentificacdo de grupos semel hantes e, em decorréncia, compa
rdveis no setor publico e privado. Por exemplo, é dificil definir afuncdo
queum juiz, umfiscal ou um policial ocupariam no setor privado, dado o
seu estoque de capital humano geral e especifico. Damesmaforma, seria
necessario supor que um gerente de determinada area que hoje atua no
setor publico teria seu capital humano especifico valorizado da mesma
formano setor privado, paradesempenhar atividades de chefiasemel hantes.
Outra estratégia para avaliar a questéo colocada corresponderia a
classificagdo dostrabalhadores por grupos de anos de estudo. Essa opcéo,
por suavez, implicariaahipétese, aqual vem sendo adotada, aindaque de
formaimplicita, durante ostestesrealizados nestasecdo, de que avaloracéo
distinta do capital humano geral dos trabalhadores, caso ocorra, ja
corresponde a uma forma de segmentacdo entre os dois mercados. Essa
estratégia parece, de toda forma, incorrer em quantidade menor de
suposi¢des que aanterior. Apesar de, no servico publico, o acance deum
nivel maior de escolaridade ndo implicar, a curto prazo, promogdes ou
ocupacdo de posicdes mais qualificadas, dado que a mudanca de cargo
exige aparticipacdo em processo sel etivo publico, amédio prazo acorrela
¢do entre escolaridade e ocupacdo parece ser bastante razoavel.
Portanto, neste estudo, vamos proceder a andlise estratificada por
interval os de anos de estudo, para avaliar se o diferencia controlado de
salérios sedteraparacadaum dos grupos. Ostrabal hadores seréo divididos
de acordo com o seu nivel de escolaridade: 0 a4 anos de estudo, 5a38, 9
a1l e12 ou mais. Os demais controles adotados nas equagdes anteriores
serdo mantidos e os testes serdo realizados para os servidores publicos
federais (subdivididos em estatutérios, celetistas e militares), estaduais e
municipais, como naandlise sobre o perfil daforcade trabalho.

Tabela 10: Diferencial salarial entre os setores
federal estatutério/privado controlado e
segmentado por anos de estudo (em %)

1993 1996 1999

0-4 anos de estudo 87 109 135
5-8 anos de estudo 68 63 101
9-11 anos de estudo 47 58 60
12 ou mais anos de estudo 29 31 48
Gead 54 61 76
Difer. em pontos percentuais entre

0-4 emais de 12 anos de estudo 59 78 87
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Tabela 11: Diferencial salarial entre os setores

federal celetista/privado controlado e segmentado

por anos de estudo (em %)

1993 1996 1999

0-4 anos de estudo 59 45 2 i
5-8 anos de estudo 59 27 32

9-11 anos de estudo 78 39 45

12 ou mais anos de estudo 11 18 29

Ged 71 40 4

Difer. em pontos percentuais entre

0-4 emais de 12 anos de estudo 18 27 -27

*** 1999 ndo significativo a 5%.
Tabela 12: Diferencial salarial entre os setores
federal militar/privado controlado e segmentado

por anos de estudo (em %)

1993 1996 1999

0-4 anos de estudo 31 20 114 *
5-8 anos de estudo 5 41 62 *
9-11 anos de estudo 24 34 47

12 ou mais anos de estudo 10 22 44 *
Ged 14 29 47

Difer. em pontos percentuais entre

0-4 emais de 12 anos de estudo 21 -2 69

* 1993 ndo significativo a 5%.

** 1996 ndo significativo a 5%.
Tabela 13: Diferencial salarial entre os setores
estadual/privado controlado e segmentado

por anos de estudo (em %)

1993 1996 1999

0-4 anos de estudo 31 22 26

5-8 anos de estudo 21 11 23

9-11 anos de estudo 9 12 23

12 ou mais anos de estudo -17 -11 -3 *xx
Ged 8 8 17

Difer. em pontos percentuais entre

0-4 emais de 12 anos de estudo 48 33 29

*** 1999 ndo significativo a 5%.
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Tabela 14: Diferencial salarial entre os setores
municipal/privado controlado e segmentado
por anos de estudo (em %)

1993 1996 1999

0-4 anos de estudo -16 -14 -4

5-8 anos de estudo -14 -7 -3 * oKk
9-11 anos de estudo -11 -5 5

12 ou mais anos de estudo -26 -14 -9

Gead -13 -7 1 * k%
Difer. em pontos percentuais entre

0-4 emais de 12 anos de estudo 10 0 5

*** 1999 ndo significativo a 5%.

Osresultados das regressdes control adas por anos de estudo mostram
que, ao longo da década de 1990, o diferencial de salérios evoluiu paraos
diversos segmentosdo setor publico estratificados por nivel de escolaridade,
com excecdo dosfederais celetistas, sobre 0s quaisrecaiu parcelasignifi-
cativado gjuste fiscal, conformejadiscutido.

Paraosfederais estatutarios, todos os estratos analisados apresentam
diferencia salaria positivo e crescenteao longo do periodo (sempre conside-
rando ainclusdo dos control es anteriormente descritos). Paraos servidores
federaisceletistas, o diferencial permaneceu positivo paratodos os estratos
de escolaridade, mas em 1999 era menor que o observado em 1993,
notadamente para 0s menos escolarizados. Em relagdo aos militares, os
resultados também indicam aumento do diferencial durante os anos 90,
apesar de, em al guns casos, 0s resultados observados ndo serem estatisti-
camente significativos. Dadaamagnitude desses Ultimos, tal comportamento
devedecorrer do tamanho e daacentuada oscil agcdo dosval ores daamostra.

Em relacdo aos servidores estaduai s, atendéncia observada é com-
pativel com o resultado desejado, pois os estratos de servidores cujo nivel
de escolaridade é mais el evado apresentam evolucéo maissignificativado
respectivo diferencial ao longo dadécada. Enquanto o diferencia sereduz
para os funcionarios que possuem de 0 a 4 anos de estudo, permanece
praticamente estavel paraos servidorescom 5 a8 anosde estudo e aumenta
significativamente paraos mais escolarizados, que possuemde9allel2
ou mais anos de estudo, sendo que neste Ultimo caso o diferencial
anteriormente negativo transforma-se em estati sticamente nulo. Logo, esses
dados permitem inferir que o leque salarial no setor publico estadual tem
se ampliado e, com isso, a atual estrutura remuneratéria dessa esfera de
governo tem sido maiseficaz paraatrair ereter funcionarios qualificados.
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Para os servidores municipais, observa-se evolucao para todos os
grupos ao longo do periodo analisado. Os diferenciais eram fortemente
negativos e foram reduzidos, tornados estatisticamente nulos ou ainda
positivo, em um caso, ao final da década. Somente para os servidores
mai s escolarizados (12 ou maisanos de estudo) € observado um diferencial
negativo maisrelevante, aindaassim daordem de aproximadamente 10%
e bem inferior ao observado em 1993. Este segmento e o dos servidores
municipais com 0 a 4 anos de estudo (este Ultimo, em magnitude bem
inferior) sdo 0s Unicos que apresentam diferencial negativo em 1999. Nos
demai s segmentos analisados, 0 salério € superior naadministracdo publica
para pessoas com caracteristicas semel hantes.

Ressalta-se que, aexemplo do verificado naandlise do perfil e das
ocupacdes das pessoasincluidas naamostra, o setor publico municipal éo
grupo que apresenta caracteristicas mais préximas das observadas no
setor privado, umavez que os menores diferenciais entre os estratos consi -
derados foram registrados para este grupo €, 10go, 0s seus sal &rios sdo 0s
gue mais se aproximam dos praticados no setor privado (apos ainclusdo
de controles para as caracteristicas pessoais e institucionais).

Assim, os diferenciais encontrados em 1999 para a relagéo entre
ossal&riosdosservidores municipais e osdo setor privado fornecemindicios
mais fortes de que as caracteristicas dos mercados de trabalho para estes
grupos encontram-se muito proximas, ou menos desiguais, que para 0s
demais segmentos do funcionalismo publico. E possivel que o mercado de
trabalho para os servidores municipais seja bastante influenciado pelas
condic¢oes locais, da mesma forma que o mercado de trabalho do setor
privado, etambém estejamaisrel acionado a prépriadinamicado mercado
deste setor.

No caso dos servidores federais estatutérios e estaduais, observa-
se que o diferencial é maior para os grupos menos qualificados; logo,
pode-se afirmar que seusintegrantes recebem melhores sal&rios relativos
(tendo como base de comparagéo os recebidos por trabalhadores com as
mesmas caracteristicas no setor privado) que os componentes dos grupos
maisqualificados®™.

Os levantamentos e testes realizados nas se¢Oes anteriores permi-
tiram afirmar que o nivel de emprego publico permaneceu praticamente
estével aolongo dadécadade 1990, enquanto o sal ério médio dosservidores
cresceu durante o periodo, inclusive a uma taxa superior a observada no
setor privado; logo, governantes e buracratas optaram, durante o processo
de gjuste pelo qual vem passando o setor publico, por proteger mais os
niveissalariais que o do emprego. Dado esse cenério, o diferencial salarial
bruto (sem controles) entre o setor publico e o privado elevou-se ao longo
da década.
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Ao longo desta se¢éo, foram adicionados controles ao célculo do
diferencia e observou-se comportamento semelhante. Como ainclusdo
desses controlesresultaem quedaconsideravel namagnitude do diferencial,
as especificidades da composicéo daforga de trabalho explicam parcela
consideravel deste Ultimo. A estratificagdo da andlise por intervalos de
anos de estudo também apontou evolucdo do diferencial publico/privado
ao longo dadécada, sendo que, ao final do periodo, haviaapenas um grupo
no setor publico, entre osanalisados, cujo diferencial aindaerasignificati-
vamente negativo. Em alguns segmentas, os diferenciais maiores foram
encontrados para 0s grupos com menor escolaridade.

Conseguentemente, pode-se afirmar que, mesmo apds a inclusio
de diversos tipos de controle —isto €, considerando diversos critérios que
possibilitam comparar trabalhadores com caracteristicas semelhantes —,
0s salarios no setor publico sdo superiores aos pagos no setor privado.
Mais queisso, umavez que os salarios controlados sdo distintos nos dois
setores, caracteriza-se a segmentacdo entre os dois mercados.

Os dados indicam que a questdo do nivel salarial dos funciondrios
publicosfoi relativamente equacionadaao longo dadécadade 1990, princi-
pal mente se consi derarmos que acomparacdo com as remuneracies pagas
no setor privado € um parametro satisfatorio de andlise da adequagéo dos
salérios praticados no setor publico. Assim, mais que discutir os niveis
saariais, atuamente éimportante avaliar se 0 sistemaremuneratorio, apesar
de, emmédia, resultar em pagamento de bons salarios (fato que representa
um incentivo ao desempenho dos funcionarios), apresenta distor¢des
internas que desestimulem a atragdo, o desenvolvimento e aretencdo de
bonsfuncionarios.

A proxima segdo discutird algumas distor¢des do sistema remune-
ratorio do setor publico evidenciadas nos Ultimos anos, com énfase parao
caso dos servidores federai s estatutarios, as medidas que foram adotadas
para reduzi-las ou eliminé-las e sugestdes sobre aspectos que precisam
ser equacionados no futuro.

A evolucdo do sistemaremuneratério ao longo da década
de 1990 e sugestdes para aprimor a-lo

A estrutura remuneratéria do setor publico federal, mais especifi-
camente dos servidores estatutérios, sofreu evolugdo significativa nos
altimos anos, a qual, até meados dos anos 90, apresentava diversas
distor¢des, sem considerar aquestdo do nivel salarid, jadiscutidanasecdo
anterior, taiscomo:

a) quantidade muito grande de parcelas salariais;
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b) amplitude salarial dascarreiras muito estreita, o quereduziaconsi-
deravelmente o estimulo & progressao;

) participacdo exagerada das gratificagbes que vinham sendo
criadas ou regjustadas na composi¢ao do salario, constituindo cerca de
60% dos vencimentos do servidor, chegando a 90% em alguns casos, fato
gue inibe uma avaliacdo de desempenho adequada;

d) ausénciade correl agdo entre aprogressdo nacarreira(queimplica
em melhoria salarial), o desempenho e 0 aciimulo de competéncias por
parte do servidor;

€) reduzida variancia das avaliagdes de desempenho para fins de
cé culo de pagamento dagratificacdo variavel, bem como a suafreguiente
concessao pelo valor maximo;

f) existéncia de vinculo entre todas as reestruturagdes salariais de
carreiras, que envolvem ganhosreais e alinhamento com os sal &rios pagos
no setor privado, por exempl o, e as corregdes salariais das aposentadorias,
0 que inibe fortemente a prética de regjustes pois 0 seu impacto fiscal é
muito relevante;

0) existéncia de estruturas remuneratérias diferentes para cargos
que possuem atribui¢cbes semel hantes, mas pertencem acarreirasdistintas;

h) pagamento por ordem judicial, cujo mérito muitasvezesjahavia
sido anteriormente julgado inconstitucional, de parcelas ou corregdes
salariais que distorcem compl etamente a hierarquiaremuneratéria.

A partir de 1995, a politica remuneratdria visou corrigir essas
distorgdes. Os salérios deixaram de ser automaticamente corrigidos pela
inflagcBo passada, uma vez que a economia brasileira passava por um
processo de estabilizac8o e a indexagdo dos salarios prejudicaria esse
processo. Como estudos realizados a época observaram que havia
desalinhamento salarial significativo em relacdo as remuneractes pagas
no setor privado, optou-se por balizar as correcdes dos vencimentos no
setor publico pelosval ores praticados para 0s cargos equival entes no setor
privado a fim de reduzir tal defasagem. Essa passou a ser a principal
diretriz dos regjustes salariais no setor publico federal.

Ao longo do periodo em que vem sendo praticada a atual politica
remuneratéria, foram obtidos os seguintes avangos:

a) o nimero de parcel as salariaisfoi reduzido mediante aincorpora
¢do de gratificacbes ao vencimento basico;

b) aamplitude salarial das carreirasfoi alargada;

¢) a participacdo da gratificagdo de desempenho foi reduzida para
cerca de 30% dos vencimentos do servidor na maioria dos casos;

d) as correcdes tiveram como meta a reducéo das disparidades em
relacdo aos valores praticados no setor privado, ainda que, em algumas
vezes, as pressdes politicas, se bem-sucedidas em virtude do poder de
barganha das categorias envolvidas no processo de negociagao, podem

RSP

28



aterar, de forma esporadica, a consisténcia estabelecida pela diretriz de
ordem maisgera;

€) areestruturacdo salarial das diversas carreiras buscou, dentro
dos limites legais, desvincular as correcdes salariais dos ativos das
concedidas aos inativos, mediante a eliminag&o da regra que concedia a
estes 0 pagamento automaético do valor maximo possivel da gratificacéo
de desempenho;

f) inicio do processo de aproximacao das remuneragdes devidas a
servidores que desempenham func¢des semelhantes, mas pertencem a
carreiras distintas, como no caso da fiscalizagéo;

0) diversas sentencasjudiciais concedidas sem 0 amparo de decisdo
do Supremo Tribunal Federal vém sendo questionadas.

Apesar desses diversos avancos, aindaexistem pontos que merecem
maior atencdo dos gestores da politica de recursos humanos. O primeiro
refere-se a questéo da progressao nas carreiras, a qual sempre resultaem
melhoriasalarial, mas somente em a guns casosimplicaaquisi¢do dendmero
maior de atribuicdes e responsabilidades, pois, namaioria das situagdes,
esta vinculada ao tempo de servico, e ndo ao desempenho, fazendo com
que o servidor n3o sgja incentivado a perseguir seu aperfeicoamento. E
fundamental, como estimul o ao préprio desenvolvimento profissional dos
servidores, que asavaliagdes de desempenho, das competéncias adquiridas
edapossibilidade de acimul o de novas atribui¢des sgjam os critériosmais
relevantes para progressdo em todas as carreiras. As melhorias remune-
ratorias associadas a promogao estdo se tornando mais relevantes para o
servidor, a medida que a amplitude salarial das diversas carreiras vem
aumentando.

Por implicar resisténcias, umavez queamudancaeliminariao caréter
guase automatico da progressao, deve-se iniciar processo de negociacdo
para alterar as regras atuais e vincula-las ao desempenho e as
competéncias adquiridas. Um dos caminhos seriaingtituir essasistematica
inicialmente nas organizagdes que apdiam esse principio de forma mais
incisiva e, aos poucos, ir rompendo o seu vinculo com a antiguidade nas
demais. As atuais caracteristicas da progressao ndo podem ser mantidas
em cendrio que persegue amodernizacdo dagestdo de recursos humanos.

Além disso, éimportante aprimorar osmecanismosde avaliagdo de
desempenho parafins de célculo da gratificacdo varidvel. Em relagédo ao
seu componenteindividual, deve-se estimular o ef etivo envolvimento das
chefiasno processo de avaliagcdo de seus subordinados, deforma, inclusive,
aprovocar maior varianciaentre as pontuagdes resultantes, aqual reflete,
de forma mais apropriada, 0 desempenho dos servidores, pois é muito
dificil que todos apresentem dedicacdo semelhante. Paratal, é necessario
que a avaliag8o ocorra a partir da definicdo de metas e resultados
esperados, inseridas no contexto do plangjamento estratégico mais geral
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da organizacdo, sobre os quais as chefias sejam também cobradas, bem
como a participacdo relativada gratificacdo nacomposi¢éo daremunera-
¢80 do servidor sgjaaindamais reduzida.

Em relacdo ao componenteinstitucional daavaliagéo, é fundamental
priorizar asuadisseminacdo, bem como o estabel ecimento devincul o estreito
entre os seus resultados e o cumprimento das metas definidas pela orga-
nizaco, as quais podem ser formuladas a partir deinstrumentos existentes,
quais sgiam o PPA ou o Programa de Qualidade, da forma como ja vém
sendo estimulados pel os gestores da politica de recursos humanos.

Por ultimo, deve-se ressaltar a necessidade de criar mecanismos
que possibilitem remunerar, de forma diferenciada, os servidores ou
integrantes de 6rgdos que apresentem capacitacdo, competéncias e
desempenho diferenciados, independentemente da carreira a qual
pertencam. Dito deoutraforma, €éimportante criar mecanismosde estimulo
salarial que estejam desvinculados daestruturaremuneratériadas carreiras
e possibilitem recompensar, de forma adequada e isolada, servidores e
instituicbes mais eficientes.

Esses mecanismos, por suavez, ndo podem implicar a eliminacéo
dauniformidade de regras salariais de determinada carreira, sob penade
gerar diversasdemandasjudiciais. Por outro lado, devem resultar em maior
responsabilizagdo dos gerentes de linha — fundamental para o desen-
volvimento de politica eficiente de recursos humanos, 0s quais possuem
atualmente pouca margem e instrumentos para gerir 0 desenvolvimento
profissional de seusfuncionarios, fato que certamente contribui parao seu
reduzido envolvimento com o tema—eevitar apossibilidade de desmandos,
desvios e, em decorréncia, 0 surgimento de outras distor¢des em sua
utilizacéo.

Esta dicotomia entre a necessidade de flexibilizac&o e, a0 mesmo
tempo, de uniformidade dasregras de remuneracio ndo apresenta solucéo
simples. Porém, um instrumento que podera facilitar esse processo é a
criagdo de um bbnus, aser distribuido paraasinstitui¢des que alcancarem
suas metas deformaeficiente, cujo montante seriaa ocado entre osdiversos
instrumentos da politica de recursos humanos. Um desses instrumentos
seria uma recompensa ha forma de ganhos extraordinarios, que seriam
distribuidos esporadicamente — por exemplo, umavez por ano—, afim de
ndo configurar parcelasalarial.

A decisdo sobre aal ocacdo dos recursos destinados ao bénus caberia
aos dirigentes da instituicdo, enquanto a Seges apenas definiria a sua
distribuicdo entre os 6rgéos e alguns limites para sua reparticdo interna.
Ao responsabilizar os gerentes pela sua reparticdo interna e deles cobrar
intensamente resultados, a possibilidade de ocorréncia de distor¢fes e
desvios é sensivel mente reduzida, pois essapréticaseriaforte desestimulo
a atuacdo dos servidores.
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A introducdo do bonus permitiria: @) o vinculo deformamaisestreita
da gestéo de recursos humanos a estratégica da empresa, umavez que o
aprimoramento desse vinculo também é fator condicionante do sucesso
da gest&o de pessoas, que possibilitara a &rea de recursos humanos ser
considerada parceiraque agregavalor asdemais; b) o surgimento deforte
instrumento incentivador que os gerentes poderiam adotar em rel agdo aos
funcionérios, possibilitando diferenciar os que se destacam, flexibilizar a
gestéo de recursos humanos e, ao mesmo tempo, manter a uniformidade
das regras de salario e progressdo, entre outras.

Essa sugestéo ndo visa, em hipotese alguma, criar umapanacéiano
sistema remunerat6rio, mas apenas indicar um possivel mecanismo de
flexibilizagdo que, ab mesmo tempo, seja incentivo ao desempenho e
mantenha a estrutura salarial das diversas carreiras e, por consequiéncia,
osprincipiosdeisonomiaprevistosnela.

Os gerentes terdo de, para aplicar esse instrumento, estar mais
envolvidos nagestdo do desenvolvimento profissiona de seussubordinados.
E essaé umadasdiretrizes maisrelevantes de uma politicaremuneratéria
e, deformamais geral, de recursos humanos que pretende ser eficiente e
estar associada aos principios da gestdo empreendedora.

Conclusoes

Este artigo buscou demongtrar, primeiramente, que, ao longo dadécada
de 1990, o emprego publico, sob a ¢tica agregada, manteve-se estavel,
mas o comportamento foi distinto quando séo analisados osdiversosniveis
de governo eregimesde trabal ho, com destaque paraareducéo observada
entre os celetistas — em virtude da privatizacgo e da disseminagdo do
regime juridico Unico — e o crescimento verificado entre os servidores
municipais, devido a evolugdo do volume de recursos transferidos e de
servigos cuja execucdo foi repassada a esta esfera de governo.

A andlise das caracteristicas da forca de trabalho indicou que os
funcionarios do setor publico possuem, em média, ocupagbes menos
operacionais e nivel de escolaridade, idade e tempo de servico médios
maiores que seus pares do setor privado. Esses resultados séo forte
indicativo de que o perfil da forca de trabalho no setor pablico é mais
qualificado que o observado em rel agdo aostrabal hadores do setor privado.
Entre os segmentos do setor pablico, 0s servidores municipais sao aqueles
Cujas caracteristicas mais se aproximam das registradas no setor privado.

Em decorrénciadas diferencas entre os perfisanalisados, os salérios
meédios pagos no setor publico, para cada um dos segmentos analisados,
S80 superiores aos pagos ho setor privado, com algumas excegdes. A fim
de isolar o efeito das diferencas entre salé&rios, em fungdo das distintas
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caracteristicas entre os trabal hadores dos dois mercados, foram cal culadas
regressdes nas quai s adi cionaram-se control es que permitem acomparagéo
entre os trabalhadores dos dois setores que possuam caracteristicas
demograficas e produtivas semel hantes.

Mesmo com a adi¢do de tais controles, notou-se que o diferencial
de salérios observado entre o setor publico e o privado cresceu ao longo
da década e, mesmo para a maioria dos casos em que o diferencial era
negativo no inicio da década, tornou-se positivo ou nulo em 1999. L ogo,
entre os trabalhadores com idénticas caracteristicas de ambos setores,
recebem, em geral, maiores remuneragdes os do setor publico. Esseresul-
tado permite inferir que a quest@o dos niveis salariais na administracdo
publicajaestariarel ativamente equacionada, pois, mesmo para 0s grupos
gue possuem maior escolaridade, com excegdo dos servidores municipais,
0s salarios S0 maiores para pessoas gue possuam caracteristicas
demograficas e produtivas semel hantes.

A comparagdo entre 0s sa & os prati cados em ambos setores demons-
trou, maisumavez, que o mercado detrabal ho publico municipal, entre os
segmentos analisados, é 0 que possui caracteristicas mais proximas das
detectadas no setor privado. E muito provavel que essa semelhanca sgja
explicadapor umapossivel influénciarelevante, sobre ambos, das condicdes
econdmicas e sociais locais. Futuros estudos devem ser direcionados a
andlise dessa hipotese.

Por fim, restariam outras distor¢es no sistema remuneratorio do
setor publico que precisariam ser eliminadas ou, ab menos, reduzidas.
Algumas estdo caminhando no sentido de serem sol ucionadas, enquanto
outras ainda carecem de maior aten¢do e medidas direcionadas a sua
solugdo. Os mecanismos que apresentam as maiores deficiéncias no
presente s80 aavaliagcdo de desempenho e os critérios para progressdo na
carreira—queimplicam, no primeiro caso, adefinicdo daparcelavariavel
do salério e, no segundo, de melhorias salariais permanentes para os
servidores — e ainexisténcia de mecanismaos que permitam remunerar, de
forma diferenciada, pessoas ou 6rgdos que possuam competéncias e
apresentem desempenho destacados e, a0 mesmo tempo, impliquem maior
envolvimento e responsabilizacdo das chefias na avaliacdo, desenvolvi-
mento profissional e defini¢cdo daremuneragéo de seusfuncionérios, sem
possibilitar préticas indevidas. A Ultima se¢do deste trabalho apresentou
algumas propostas para solucionar esses problemas.

A partir do exposto anteriormente, é possivel afirmar queapolitica
remuneratériaem vigor é eficiente para atrair novos funciondrios, pois o
Poder Executivo federal paga bons salarios aos seus servidores. Nao
parece, entretanto, ser ela muito eficiente em relacdo & motivagcdo para
que as pessoas se desenvolvam profissiona mente e adquiram as compe-
téncias necessérias, pois as regras de progressao, a qual estdo associadas
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melhorias salariais, ainda estdo demasiadamente associadas ao tempo de
servico do servidor e é possivel atingir o patamar méximo dacarreirabem
antes da época de aposentar-se.

Quanto a retencdo, a politica remuneratéria tem se mostrado
adequada em relagdo as posi ¢des cujos salarios s80 superiores aos pagos
no setor privado, as quais constituem amplamaioria. Soma-se a esse fato
aexisténciada estabilidade e da aposentadoriacom proventosintegrais, o
gue torna a taxa de desligamentos, na Administracdo Publica federal,
bastante reduzida, a qual correspondeu a 2,3% da forca de trabalho no
periodo entre 1998 e 2001, sem considerar os afastamentos decorrentes
de aposentadoria®. A retencdo € menor apenas para 0s cargos dos
primeiros escal des, pois neste caso ndo ha como competir, alongo prazo,
com as vantagens of ereci das pelo mercado privado, ando ser que apessoa
apresente forte preferéncia pela atuagdo no setor publico.

Em ultima andlise, os fatores preponderantes para a definicdo da
remuneracdo individual, ou, dito de outra forma, do saario relativo do
servidor, devem ser suas competéncias — experiéncia, formacao,
habilidades adquiridas —, astarefas a €le atribuidas e o seu desempenho.
Os gestores da politica de recursos humanos vém pautando sua atuacdo
nesse sentido, mas ainda ha muito a ser realizado. Esse é um desafio que
nao esta circunscrito a um curto prazo.

Notas

1 Osdadosdenivel deemprego e massasalarial foram calculados a partir daexpansdo da
amostra. O salario médio, por suavez, calculado apartir dos salériosindividuai s gjustados
paraas horastrabal hadas, ndo decorre de expansio daamostrae, portanto, néo corresponde
aexatadivisdo damassasaaria pelo emprego total.

2 Em 2000 aPNAD néo foi efetuada em virtude darealizacdo do censo.

3 Nao existem traba hadores ou empregadores que trabalham por conta propria no setor
publico, e os concursos publicos e processos de selecdo simplificados impdem como
requisito deingresso, em geral, aidade minimade 18 anos. Adicional mente, ndo € usual
gue o servidor publico exerca suas atividades nas chamadas &reas rurais, a ndo ser em
casos bastante i solados, como afiscalizagdo agricolaou defronteiras.

4 Estaimplicitaneste clculo a suposi¢éo de que o valor do salério-horando se alterade
acordo com o nimero de horas trabalhadas, pelo menos até o limite de 44 horas. Na
prética, isso é verdade parao caso brasileiro, poisaté esselimite alegislacio estabel ece
0 mesmo salério-hora e, somente acimadele, 0 pagamento de horas extras.

5> Dados do IBGE de 1997 apontam que os estados com menor renda per capita naquele
ano eram Tocantins, Maranh3o, Piaui, Paraiba, Alagoas, justamente agueles em que a
participacéo do emprego publico no emprego total éinferior somente ados ex-territorios.
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Como a renda per capita ndo se altera substancialmente em curto prazo, podemos
estimar que essa situagao perdurou até 1999, no minimo, Ultimo ano de nossa andlise.
A composicao desse grupo ndo sera analisada detalhadamente, pois seus servidores,
conformejaafirmado, trabalham, em suagrande maioria, nas empresas publicas, e este
estudo estAmaisdirecionado aanalise daevol ugdo daforgade trabalho naadministragdo
direta, nasautarquias e fundages. Em rel acdo aos servidores estaduais e municipai s, por
suavez, osdoisregimesdetrabal ho — estatutéri o e cel eti sta— coexi stem nas organi zagdes
paraas quais o foco deste trabalho esta direcionado e ndo havera distingdo entre eles.
Os governos, notadamente o federal, vém se esforgando para reduzir a participagéo de
funcionérios das éreas de suporte na composi¢do da forga de trabalho, mas esse € um
processo lento, pois ndo ha aintengdo de provocar desligamentos em massa e existem
diversasbarreiras|egais paraalteracdo imediata das ativi dades exercidas pel as pessoas.
E possivel, entretanto, uma mudanca gradual, que n&o implique alteracfo significativa
das atribuices, baseada narequalificacdo dos servidores e namodificacdo do perfil da
forca de trabalho, & medida que aqueles que exercem as atividades de suporte vao se
aposentando.

Os servidores municipaisrecebiam sal&riosrel ativamente inferioresno inicio dadécada,
mas, ao seu final, jarecebiam remuneragBes equival entes ou superiores.

E explicado também pela criacio do Regime Juridico Unico, umavez que, naadministra-
¢ao direta, nas autarquias e fundagles, avaga de um cel etista que se aposentavando era
preenchida, quando fosse 0 caso, por outro servidor contratado sob este regime de
trabalho, e sim pelo estatutério.

Os resultados dos trabalhos de Macedo e Barros et a. véo demonstrar, partindo de
diferentesamostras (RA1S ou PNADs) e periodos diferentes, que, mesmo apésainclu-
sdo de controles, o salario médio dos servidores é mais elevado que o pago no setor
privado. Gill et al. (1997) também apresentam semel hante conclusdo. O estudo de Urani
e Ramalho (1995), por suavez, vai analisar o diferencial por grupos educacionaise é o
Uni co que obtém conclusdes distintas, mostrando que, ao longo dadécadade 80, somente
0 grupo de servidores que possui menos de um ano de escol aridade apresentou diferencial
salaria positivo, sendo negativo e crescente paraos demai s grupos, amedidaque fossem
incluidos naandlise os mais escolarizados.

A influénciadasdiversas caracteristi cas pessoai s naformag&o dos sal &rios, por suavez,
também depende da of erta e dademandaem relagdo acadaumadelas.
Umaoutravariavel que também poderd avaliar o impacto de aspectos ndo pecuniarios
naformag&o dos sal&rios é 0 nimero de anos de servico numamesmaempresa, que, além
de refletir o capital humano especifico da pessoa, também pode corresponder a um
indicador dataxade rotatividade daempresa.

Notar que asduasvaridvei s ndo possuem significado semel hante, poisnaverdade o grau
de sindicalizag&o é apenas umadas varidveis que contribuem para adefinic¢do do poder
de barganha dos trabalhadores e, neste sentido, esta sendo utilizado como proxy.

Esse formato, que utiliza 0 modelo semilog, corresponde ao usual mente adotado para
equaclesdesadario.

A diferenca em pontos percentuais, por sua vez, € um primeiro indicativo, ainda que
parcial, dadiferencaentre oslegues salariais no setor publico e no privado. A reducdo da
diferenca em pontos percentuais corresponderia a um sina de que provavelmente a
diferencaentre as amplitudes dos leques sal ariais nos doi s setores estaria se reduzindo.
A taxadededigamentosfoi cal culadaapartir daseguinteformula niimero defuncionarios
ao final de um determinado ano (-) ndmero de funcionarios no inicio deste mesmo ano
(+) contratagfes no ano (-) aposentadorias no ano (/) nimero de funcionarios no inicio
do mesmo ano.
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Anexo

Distribuicéo da forca de trabalho segundo as categorias

deocupacéo

Participacdo das diversas categorias de ocupacgdo na
forca de trabalho — servidores federais estatutarios (em %)

1993 1996 1999
Assistente administrativo 12,1 10,5 12,1
Chefe/diretor/assessor 6,9 6,1 7,1
Ajudantefauxiliar 6,5 7,3 78
Professor de ensino superior 55 49 50
Servidor publico 49 6,1 43
Atendente de enfermagem 45 47 50
Agente de saiide publica 3,2 2,2 2,0
Médico 2,7 32 2,1
Motorista 2,5 1,8 1,8
Serventudrio etécnico dajustica 2,2 2,0 43
Auditor/contador/analista contébil 21 0,7 1,9
Fiscal de tributos 2,1 2,3 24
Porteiro 2,0 1,2 1,6
Secretéria 1,8 2,0 18
Vigia 15 0,7 13
Analistaecon./financ./orgam./custos 1,5 0,5 0,6
Carteiro 1,3 15 1,3
Operador de computador 1,2 1,6 1,0
Faxineiro/servente/zel ador 1,2 0,8 0,7
Agentedapoliciafederal 1,2 08 1,1
Funcionério do IBGE (exclusive recenseador) 1,1 11 1,3
Encarregado de se¢o, chefede area
administrativaeindustrial, assist. contabilidade 1,0 0,8 0,9
Caixaltesoureiro 1,0 1,8 2,3
Datilégrafo 1,0 1,0 0,5
Engenheiro 1,0 14 1,2
Advogado/assist. juridico 1,0 1,0 15
Chefe/diretor/assessor empresas de seguros,
financeiraseimobiliarias 0,9 1,2 1,2
Enfermeiro 0,9 1,6 1,0

continua...
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...continuagdo

Oficial dejustica 0,9 0,4 0,8
Professor de segundo grau 0,7 1,1 15
Analistade laboratério 0,7 0,6 1,0
Técnico delaboratdrio/quimico 0,7 1,3 04
Palicial rodoviério 0,6 1,2 1,0
Recepcionista/atend. clinicaelaboratério 0,5 14 1,3
Assistente socia 04 0,3 09
Subtotal deste grupo 79,3 77,1 82,0
Demaiscategorias 20,7 22,9 18,0
Fonte: PNAD/IBGE.
Inclui os empregados entre 18 e 65 anos de idade.
Participacdo das diversas categorias de ocupacdo na forca
de trabalho — Servidores federais celetistas (em %)
1993 1996 1999
Ajudante/auxiliar 12,3 8,6 9,5
Servidor piblico 10,4 8,8 12,4
Caixaltesoureiro 6,4 8,1 6,2
Encarregado de se¢o, chefede area
administrativaeindustrial, assist. contabilidade 4.4 1,7 1,7
Assistente administrativo 4,0 3.6 38
Chefe/diretor/assessor empresas de seguros,
financeiraseimobilirias 39 3,7 3,2
Atendente de enfermagem 3,2 2,8 3,5
Operador de computador 2,5 2,2 1,7
Engenheiro 2,4 1,3 1,9
Carteiro 2,3 3,6 31
Secretaria 2,2 1,0 14
Funcionario de servico posta 1,8 1,3 1,6
Faxineiro/servente/zelador 18 2,2 1,9
Chefe/diretor/assessor 1,6 2,1 3,3
Médico 1,3 18 24
Andlistade sistemas 1,3 1,4 2,1
Técnico de agua, energia, esgoto e
telecomunicagtes 1,3 0,9 0,0
Motorista 1,3 1,3 1,3
Professor de ensino superior 1,2 1,6 1,3
M ecénico industrial/de manutencdo 1,1 0,6 0,3
Técnico em administraco/anadistade O & M 1,1 0,2 0,3
Eletricista 1,1 1,4 0,4
Condutor de trem/metrd 1,0 0,4 0,2
Auxiliar de contabilidade 0,8 1,0 0,4
continua...
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...continuagdo

Agentede salde publica 0,8 15 1,0
Recepcionista/atend. clinicaelaboratério 0,7 0,7 1,0
Telefonista 0,7 1,0 0,7
Vigia 0,7 11 0,6
Funcionariosdo IBGE (exclusive recenseador) 0,6 1,2 0,7
Ajudante operacional 0,4 0,0 91
Recenseador 0,1 7,6 0,2
Subtotal deste grupo 74,7 74,7 77,2
Demaiscategorias 25,3 253 22,8
Fonte: PNAD/IBGE.

Inclui os empregados entre 18 e 65 anos de idade.

Participacdo das diversas categorias de ocupacdo na forcga
de trabalho — Servidores estaduais (em %)

1993 1996 1999

Professor de 12 a 42 série 10,1 9,1 8,6
Policial militar 9,4 10,1 10,6
Ajudante/auxiliar 6,5 51 51
Faxineiro/servente/zelador 5,8 4,5 4,7
Professor de 52 a 82 série 57 6,0 7,3
Assistente administrativo 4.7 4.4 3,9
Professor de 2° grau 4,2 51 6,3
Chefeldiretor 3,7 4,2 4.7
Servidor publico 3,4 4,3 4,0
Atendente de enfermagem 3,0 3.8 3,9
Secretaria 2,1 2,1 1,8
Motorista 1,8 1,4 1,3
Policial civil 1,7 1,9 2,0
Cozinheiro 1,4 1,6 1,4
Caixaltesoureiro 1,3 1,2 0,8
Orientador/supervisor pedagdgico 1,2 15 1,7
Vigia 1,1 1,1 1,1
Médico 1,1 1,4 1,4
Escrivéo/escrevente 1,1 1,1 1,3
Professor de 1° grau 1,0 1,2 1,0
Bombeiro 0,9 1,1 1,4
Recepcionista/atend. de clinica e laboratério 0,7 1,1 1,3
Subtotal deste grupo 71,9 73,3 75,6
Demais categorias 28,1 26,7 24,4

Fonte: PNAD/IBGE.
Inclui os empregados entre 18 e 65 anos de idade.
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Participacdo das diversas categorias de ocupagdo na forga

de trabalho — Servidores municipais (em %)

1993 1996 1999
Professor de 12 a42 série 10,8 9,6 11,8
Faxineiro/servente/zel ador 9,0 91 8,1
Ajudante/auxiliar 6,3 5,2 5,4
Lixeiro 58 4,3 34
Chefe/diretor/assessor 52 55 6,5
Vigia 44 4,7 4,0
Motorista 4,3 4,2 3,8
Atendente de enfermagem 4,0 4,2 54
Servidor publico 37 54 4,7
Cozinheiro 3,7 4.2 3,8
Assistente administrativo 29 2,8 3,2
Professor de 52 a 82 série 2,2 3,2 34
Professor de pré-escola 2,0 2,2 1,8
Pedreiro 1,9 1,3 0,9
Secretéria 18 1,9 1,6
Ajudante operacional 1,6 0,7 1,2
Babé/recreacionistainfantil 15 1,8 15
Orientador/supervisor pedagdgico 14 1,1 14
Jardineiro 1,2 0,6 0,8
Operador méguinas const. civil 11 0,9 0,9
Fiscal (ndo de tributos) 11 0,8 0,8
Professor de 2° grau 1,0 1,6 1,0
Professor de 1° grau 0,9 1,0 0,9
Prefeito/vereador/secretério 0,9 1,1 1,2
Recepcionista/atend. declinicaelaboratdrio 0,9 1,6 21
Médico 0,8 14 1,0
Telefonista 0,7 1,0 0,4
Agente de salide publica 0,3 0,9 2,3
Subtotal deste grupo 81,4 82,3 83,3
Demais categorias 18,6 17,7 16,7

Fonte: PNAD/IBGE.

Inclui os empregados entre 18 e 65 anos de idade.
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Participacdo das diversas categorias de ocupagdo na forga

de trabalho — Setor privado (em %)

1993 1996 1999
Comerciante 88 10,0 9.8
Motorista 54 55 53
Ajudante/auxiliar 51 4,6 44
Faxineiro/servente/zel ador 3,7 3,6 35
Ajudante/servente de obras 3,6 3,3 3,7
Diversos — atividades operacionais simples 3,4 41 4.4
Encarregado de secdo, chefe de érea
administrativa e industrial, assist. contabilidade 2,6 2,4 2,0
Ajudante operacional 2,6 2,4 2,6
Pedreiro 25 24 1,9
Vigia 2,2 2,1 18
Alfaiate/costureiro 2,0 1,8 1,9
Cozinheiro 1,8 2,0 1,9
Mecanico de meios de transporte 1,8 1,7 1,6
Secretéria 1,7 15 13
Gerente/diretor no comércio 1,7 1,8 1,8
Recepcionista/atend. de clinicaelaboratdrio 14 2,2 2,7
Operério naindustria de calgados 14 1,1 1,0
Operario/auxiliar/pintor de &reas diversas 1,3 1,2 1,2
Caxa 1,3 15 15
Bal conista/gjudante/copeiro de barese
lanchonetes 1,2 1,2 1,2
Marceneiro 1,2 1,0 1,0
Seguranca 11 1,2 1,3
M ecanico industrial/de manutencdo 11 11 0,9
Vendedor 11 11 1,2
Atendente de enfermagem 1,0 1,0 1,1
Empacotador/etiquetador/engarraf ador/
embalador 1,0 0,9 1,0
Diretor/gerente naind. transformag&o/
gerenteindustrial/financeiro 1,0 0,9 09
Operador de computador 1,0 0,8 0,7
Garcom 0,9 1,0 1,0
Porteiro 0,7 1,0 1,0
Auxiliar de contabilidade 0,8 1,0 0,9
Subtotal deste grupo 66,4 67,4 66,5
Demaiscategorias 33,6 32,6 335

Fonte: PNAD/IBGE.
Inclui os empregados entre 18 e 65 anos de idade.
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Resumos
Resumen
Abstract

A evolucdodo perfil daforcadetrabalhoedasremuner agbesnossetor es
publicoeprivado aolongo dadécadade 1990
Nelson Mar coni

Esteartigo buscaratracar um panoramadaevol uggo do perfil daforcadetrabalho e dos
saldriospraticados no setor publico ao longo dadécadade 1990, buscando comparé-lacom
0 comportamento observado no setor privado, e sugerir medidas paraamelhoriado sistema
salarial. Na primeira secdo, sera apresentada uma comparagdo entre os perfis daforca de
trabalho nos doi s setores, enquanto na segunda serd analisadaaevol uggo das remuneragoes
e desenvolvido um modelo geral de determinacdo dos salérios, que possibilitaraaandlise
dosdiferenciais de remuneracdo entre ostrabal hadores com caracteristicas pessoais seme-
Ihantes nos dois setores. A terceira secdo se ocupara da discussdo em torno das distorgoes
gue ainda persistem no sistema salarial no setor publico federal, apesar do processo de
aprimoramento pelo qual passou nos Ultimos anos, e apresentara algumas sugestdes para
suprimi-las.

Laevolucién del perfil delafuerzadetrabajoy delaremuneracion enlos
sectorespublicosy privadosalolargodeladécadade 1990
Nelson Marconi

Este articulo buscara trazar un panorama de la evolucién del perfil de la fuerza de
trabagjo y de los salarios practicados en el sector piblico alo largo de la década de 1990,
buscando compararla con e comportamiento observado en € sector privado, y sugerir
medidas parala mejoria del sistema salarial. En la primera seccidn, sera presentada una
comparacion entre los perfiles de la fuerza de trabajo en los dos sectores, mientras en la
segunda seraanalizadalaevolucion delasremuneracionesy desarrollado un model o general
de determinacion de los salarios que posibilitard el andlisis de los diferenciales de salario
entre los trabagjadores con caracteristicas personaes semejantes en los dos sectores. La
tercera seccion se ocuparadeladiscusién entorno delas distorsiones que alin persisten en
el sistema salarial en el sector publico federal, a pesar del proceso de esmero por el cua
paso en los Ultimos afios, y presenta a gunas sugerencias para suprimirlas.

Theevolution of workfor ceprofileand remuner ation in publicand private
sectorsalong the 1990s
Nelson Marconi

Thisarticlewill present an overview of the evolution of thework force profileand of the
wages practiced in the public sector along the 1990s, seeking to compare it with the
behavior observed in the private sector and to suggest measuresfor theimprovement of the
wage structure. In the first section, it will be introduced a comparison between the work
force profiles in the two sectors, while in the second section it will be analyzed the
evolution of the wages and it will be developed a general model of determination of the
wages, whichwill enablethe analysisof thewage differential between workerswith similar
personal characteristics in the two sectors. The third section will include a discussion
about the distortions that still persist in the wage system in the federal government,
besidesitsimprovement inthelast years, and it will introduce some suggestionsto suppress
them.
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Carreiras publicasem umaordem
democratica: entre osmodel os
burocratico egerencial

Clovis Bueno de Azevedo e
Maria Rita Loureiro

Introducéo

NateméticadareformadaA dministracdo Publica, importante ques-
t80 refere-se a0 model o de carreiramais compativel com as novas fungdes
do Estado, nesta era de economia globalizada e de maiores exigéncias de
eficiéncia e flexibilidade na gestdo dos aparatos governamentais.
A maioriados estudos tem afirmado que o modelo buracrético, freqiente-
mente identificado também como weberiano, ndo € mais adequado e que,
para se a cancarem eficiéncia, agilidade e flexibilidade na gestdo publica,
faz-se necessaria a substitui¢do da administragdo burocrética, vista como
excessivamente formalista, autocentradaeineficiente, por novo modelo de
administracao, definido como gerencial® (PresidénciadaRepublica, 1995;
Bresser Pereira, 2001; CLAD, 2000; Cunill, 2000). Sustenta-se, por exemplo,
gue o funcionamento damaguinaadministrativaestatal com base em proce-
dimentos de recrutamento e carreiraexcessivamente formaise em critérios
rigidos de controle e avaliacdo do desempenho dos funcionérios publicos
ndo mais atende & necessidade de prestagdo eficiente dos servigos publi-
cos, demandados crescentemente pela populagéo.

Procuramosdiscutir agui essasidéias, mostrando que elas sdo verda-
deiras apenas parciamente. O primeiro equivoco cometido pelos que
defendem a substitui¢ao do modelo burocratico é ndo levar em contaque
arealizagdo histérico-concretadestetipo ideal, naacepcéo metodol 6gica
de Weber, ndo tem sido, as vezes, bem-sucedida e, muitas vezes, nem
sequer concretizada, especialmente em paises como o Brasil, em que o
patrimonialismo, o clientelismo e outras formas de dominag&o tradicional
nao foram compl etamente superados. Ao contrario, taisformastradicionais
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tém sido sempre reatualizadas, dadas as caracteristicasdo presidencialismo
de codliz&o, que reguer, como condic¢&o de governabilidade, negociactes
continuadas entre Executivo e Legisativo, envolvendo trocas de cargos
na administracdo por apoio do Congresso a agenda do governo (Nunes,
1997; Mainwaring e Shugart, 1997; Loureiro e Abrucio, 1999; Palermo,
2001). Sob esse ponto de vista, portanto, a questéo ndo é abandonar, ou
nao, o modelo burocrético, mas, sim, refletir acerca da necessidade e
possi bilidade de suareconstrugéo.

O nucleo de nosso argumento € que a administracdo burocrética é
0 modelo maiscompativel com umaordem politicarepublicanae democréa
tica, naqual o primado do interesse publico sobre o particular eaigualdade
detodos os cidaddos constituemidéias centrais. Legalidade, impessoalidade,
regras formais e universais sdo principios que normativamente devem
orientar ndo so a a¢do dos funcionarios quando executam as fungdes do
Estado, mas igual mente a estruturagdo das carreiras publicas, ou sgja, 0s
processos de recrutamento, promocéo, avaliacdo e controle dos atos e
omissfes dos membros do aparato estatal. Em outras palavras, 0 modelo
burocrético de administragdo contém os principiosfundamentais do Estado
de Direito, indispensaveis ao ordenamento democrético dos aparatos
adminigtrativos.

Todavia, 0 model o burocrético ndo s pode e precisaser flexibilizado,
mas igual mente deve ser aperfei coado em seus mecanismos de controle,
até como condi ¢&o para suamanutencgdo eficaz nos governos democréaticos
contemporaneos. 1sso por duas razées principais:

a) Diferentemente da idealizagcdo weberiana, os burocratas, nas
democracias contemporaneas, nao apenas administram, mas participam
junto com os politicos do processo de tomada de decisdo, configurando-se
também como policymakers (Aberbach, Putnam e Rockman, 1981)2.
Tal mudanca crucial no papel atribuido classicamente aesses dois atores
politicos requer a responsabilizacdo dos burocratas ndo apenas admi-
nistrativa e hierarquicamente, como pensava Weber, mas também
politicamente.

b) A flexibilizagdo do modelo burocratico implica a adogéo — até
mesmo, Se necessario, a invencao — de formas mais adequadas, ageis e
criativas, pararealizar os principios de boagovernangademocrética, mas
n&o a sua substitui¢do®. Entendemos, portanto, flexibilizagdo tal como no
sentido definido por Sennet (1996), ou seja, como aperfeicoamento e ndo
ruptura. Segundo Sennet, a flexibilizagdo corresponde a sua gravitagdo
emtorno de um eixo e ndo ao seu abandono, logo ndo implicao enfraque-
cimento, mas, sim, o reforgo desse mesmo eixo. Defato, estruturasrigidas
se quebram, estruturas flexiveis sdo mais perenes e resistentes. Assim
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sendo, ndo ha substitui ¢&o, mas aprimoramento; ndo ha negacdo dos prin-
cipios, mas, arigor e ao contrario, o seu reforgo ou fortalecimento.

No texto que se segue, retomamos, parareforgo de nossaargumen-
tacdo, algumas idéias centrais da obra de Weber a respeito das relacbes
entre administrag&o burocréticae democracia. Em seguida, examinamos,
de forma critica, as propostas de criagcdo de modelo de administracéo
gerencial no Brasil, por meio do Plano Diretor da Reforma do Estado.
Nessa parte procuramos reinterpretar o texto, a fim de mostrar que é
possivel chegar a uma conclusdo inversa a que esta ali proposta. Nas
conclusdes, reafirmamos aidéiade que ndo setratade promover rupturas
ou de substituir um model o pel o outro, mas de melhor aplicar os mesmos
principios fundamentais da administracéo do Estado em uma ordem
democrética.

Weber, politica, burocracia e carreiras
publicas em uma or dem democr atica

Retomando, ainda que brevemente, os estudos classicos de Weber
sobre o tema, cabe relembrar que 0 modelo burocréatico de organizacdo
do aparato administrativo étipico do Estado moderno, ou sgja, daestrutura
de poder que legitima seu monopdlio dos meios de coer¢ao por meio de
normaslegais. Assim, nadominac&o detipo burocrético ou racional-legal,
asrelagdes entre dominantes e domi nados estabel ecem-se por intermédio
de regras abstratas, que s sdo aceitas se 0 mandante ndo ultrapassar 0s
limites estabelecidos pela ordem juridica, sendo tal obediéncia devida
apenas dentro dos limites dessas regras. As relagdes de autoridade orde-
nam-se de forma hierérquicae sdo definidas por critérios de competéncia,
com clara distingdo entre o cargo e a pessoa que exerce a dominag&o.
Os funcionéarios da organizac&o burocrética sdo profissionais espe-
cializados, recrutados por mérito, tendem aexercer suaocupacdo deforma
continuada no tempo, pautam suas condutas pelas normas legais previa-
mente estabel ecidas, ndo se submetem avontade pessoal do chefe supe-
rior, nem tampouco exercem poder discricionario sobre seus subalternos®.
Portanto, asregras abstratas, universais e impessoai s dadominagdo buro-
crética exprimem a natureza publica do poder no Estado de Direito.

Embora igualmente sabido, cabe relembrar também que Weber
construiu o model o burocratico, acentuando deliberadamente seustragos
— com claro propésito metodol 6gico — para diferencia-lo do modelo de
dominagdo patrimonial. Neste, osfuncionérios, clientesde quem detém o
poder, sdo recompensados em dinheiro, bens ou outros beneficios. No
model o patrimonial, as fungdes administrativas ndo sdo atribuidas em fun-
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¢ao de critérios de competéncia, nem tampouco organizadas em hierar-
quias racionais, mas distribuidas pelo arbitrio do dominante, e tendem a
nao ser exercidas de forma continuadano tempo. Ao contrério do modelo
burocrético, ndo ha distingdo entre pessoa e cargo, e 0 aparato adminis-
trativo é considerado parte do patrimdnio pessoal do mandante .

E importante realcar os elementos da construgdo do tipo ideal
weberiano de burocracia, porque, diante do funcionamento — sempre
imperfeito e muitas vezes deformado — das administracfes burocraticas
no mundo real, costuma-se descaracterizar a burocracia como principio
organizatério das relagdes de mando. Na verdade, Weber ndo apenas
enuncia as caracteristicas do dominio legal-burocrético, mas constrai
também umaandlise historicado processo de burocratizagéo, sublinhando
os efeitos da emergéncia da burocracia moderna (Bobbio, Matteucci e
Pasquino,1995). Assim, ele apontaa concentracéo dos meios de adminis-
tracdo e gestdo nas médos dos detentores do poder, fendmeno presente
em todas as grandes organizages, no Estado, em empresas privadas,
universidades, partidos, etc. Destacatambém o nivelamento das diferencas
sociais, que resulta do exercicio da autoridade, segundo regras abstratas
eiguais paratodos, e da exclusio de consideracdes pessoais no recruta-
mento dos funcionarios. E, sobretudo, considera os potenciais conflitos
gue decorrem da dominagéo racional-legal ou burocrética, destacando-se,
em particular, o dilemaentre burocraciae democracia. Essedilemareside
no fato de que a burocracia, embora sgja condi¢do necesséria para o
Estado de Direito e parauma ordem democrética, pode também, parado-
xalmente, vir a constituir ameaga a si mesma.

De um lado, a autonomia da burocracia diante dos governantes do
momento, que passam pelo Estado a cada ciclo eleitoral, é fundamental
para a preservacdo da democracia, porque previne os riscos do oportu-
nismo partidario, damanipulacdo el eitoral ou mesmo do uso clientelistada
maguina publica. De outro, a existéncia de burocracia poderosa e inde-
pendente coloca em risco a propria democracia, na medida em que o
poder dos burocratas, que ndo tém responsabilidade politica perante os
eleitores, pode seimpor sobre o poder originario dasurnas (Etzioni-Halevy,
1983; Reis, 1989). Tendo plena consciéncia desse dilema e dos riscos ai
sempre presentes, Weber ja apontava “inseparavel complementaridade”
entre politicos e burocratas no mundo moderno, a despeito do carater
intrinsecamente tenso das relaces entre politica e burocracia (Weber,
1993; Cohn, 1993).

A partir dessas consideracfes analiticas e normativas com relagéo
ao papel daburocraciaem uma ordem democratica € que analisaremos a
proposta de reorganizagdo das carreiras publicas no Brasil recente.
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Carreiras e reforma da Administragdo
Publica no Brasil hoje: quais os desafios?

Quais sdo os desafios presentes paraaAdministracao Publicabra-
sileira, tendo em vista as contradi¢cdes e ambigui dades dos principios que
tém orientado as atuais reformas (A zevedo, 2001) e aindalevando-se em
conta que a questdo, hoje, no servico publico ndo é mais a reducéo dos
contingentes ou os gastos com pessoal (mesmo considerando que, do
ponto de vistafiscal, o problema central é o pagamento dosinativos que
comprometem afolhados ativos), e, sim, aquestdo da eficiéncianapres-
tacdo dos servicos e de accountability, ou seja, da responsabilizacdo da
burocracia por seus atos ou omissdes? Seria efetivamente necessario,
paraobter eficiénciae qualidade, abandonar o modelo burocrético e subs-
titui-lo pelo gerencial®?

Procuraremos agora responder a essa questdo, analisando o Plano
Diretor daReformado Estado, documento publicado em 1995 pel o governo
federal brasileiro, por meio do qual divulgou-se ao paisapropostaoficial
de reforma de nossa Administragéo Publica.

A posicdo a respeito de qual seja a proposta adequada para a
reforma da Administracdo Publica em nosso pais expressa no citado
Plano Diretor consiste também na afirmag&o da necessidade de substi-
tuir o modelo burocrético, tido como ineficiente e autocentrado, pelo
modelo gerencial, qualificado, ao contrério, como eficiente e voltado
para o interesse publico. E possivel, contudo, questionar essa posi¢ao a
partir desse mesmo documento.

No Plano Diretor da Reformado Estado, ndo hadistingéo entre, de
um lado, a definicdo ou caracterizacdo desses modelos ou formas de
administragdo — quais sejam, 0 model o burocrético e o modelo gerencial
— e, de outro lado, o juizo de valor ou julgamento a respeito desses
model 0s. Ao contrario, essas dimensoes estdo confundidas e misturadas,
com o que seinduz o leitor a conclusdes precipitadas a respeito das pre-
tendidas qualidades e dos a egados defeitos desses model os.

Por meio desse procedimento, o leitor é levado, forgado quase a
aceitar atese de que sgja indispensavel substituir o modelo burocrético
pelo gerencial. A fim de demonstrar nossa afirmagéo, separemos a
caracterizagdo e o julgamento, contidos no Plano, acerca de cada um
desses dois model os.

No quetocaao model o burocrético, so definidos como seusprincipios
orientadores a “profissionalizacdo”, a “idéia de carreira’, a “hierarquia
funcional”, a “impessoalidade”, o “formalismo”®, em sintese, “o poder
racional legal” . A esses principios acrescentam-se as seguintes caracte-
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risticas. “ controles administrativos a priori” e “ controles rigidos dos
processos’ .

Independentemente dos questionamentos gque se facam a respeito
dessa caracterizagdo do model o burocrético — por exemplo, € indispen-
savel que sejam rigidos os controles dos processos, para que se trate de
model o burocratico?; ou ainda: uma hierarquia ndo-funcional descarac-
terizaria a natureza burocrética de uma organizagdo? —, € imprescindivel
ndo confundir essa caracterizacdo, ou seja, adefini¢do, com aapreciagéo
ou avaliagdo de model 0 administrativo burocrético.

Com efeito, saindo da definicdo e partindo para a avaliago ou
julgamento do model o, verifica-se, no mesmo Plano Diretor, aafirmagdo
gue, nas organizagdes estatais em que se adota 0 modelo burocrético, ha
uma “desconfianca essencial” com relacdo aos administradores publi-
cos e cidaddos; que o controle ou a garantia do poder do Estado trans-
formam-se em razao de ser do funcionério; que o Estado volta-se para
si mesmo, perdendo a nogdo de sua missao bésica— servir a sociedade; e
que também, apesar da efetividade do model o no controle de abusos, ele
tem como defeitos a ineficiéncia, a auto-referéncia, assim como a
incapacidade de voltar-se para os cidadaos “vistos como clientes’.

Como dissemos, é preciso separar as caracteristicas, indicadas no
paragrafo mais acima, do julgamento reproduzido no parégrafo anterior.
No primeiro caso, ha descricéo; no segundo, avaliagao critica. Contudo,
haverianexo ou correl agdo necesséria entre umacoisa e outra? A questao
a enfrentar € a seguinte: um modelo organizacional marcado por
profissionalizago, carreira, hierarquia funcional, impessoalidade e
“formalismo”, em que se controlem (rigidamente?) processos, € intrinse-
camenteineficiente, sem sentido de missdo, autocentrado e auto-referido,
incapaz de voltar-se para o interesse publico? Uma coisa leva obrigato-
riamente a outra? Tal como redigido, o Plano Diretor toma como certo o
gue resta ainda ser demonstrado tanto |6gica quanto empiricamente’.

No que concerne ao modelo gerencial, tido como avanco e, até
certo ponto, como rompimento com a administragéo burocrética, o Plano
Diretor o caracteriza como modelo gue ndo rompe com todos os princi-
pios do modelo anterior, o burocrético. De fato, afirma-se que sdo con-
servados, “embora flexibilizando”, os principios da “admissdo segundo
rigidos critérios de mérito”, da universalidade em agtes ou subsistemas
de gest&o de pessoal, tais como nos sistemas de remuneracéo, carreira,
avaliagdo de desempenho e treinamento. A administragdo gerencial
tampouco se diferenciaria da burocrética, no que se refere ao profissio-
nalismo (a rigorosa profissionaliza¢éo) e a impessoalidade, posto que
permaneceriam como principios validos naadministracdo gerencial.
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Dadas essas equival éncias entre os model os, sustenta-se, defato, no
Plano Diretor, que ndo se trata de simplesmente descartar o sistema buro-
crético, ou aadministracdo racional-legal, mas, sim, deidentificar tanto os
aspectos que estdo superados quanto aqueles que permanecem validos.
Obviamente, se 0s primeiras aspectos devem ser afastados, ha de se man-
terem ou preservarem (aperfeicoando, eventual mente) os Ultimos.

E interessante trazer, neste momento, algumas analises contidas
em excelente volume rel ativo aprobleméti ca de responsabilizagdo nanova
Administragdo Publica latino-americana, editado pelo Conselho Latino
Americano de Desenvolvimento (CLAD). Nessas andlises estdo tam-
bém presentes as mesmas ambigiiidades entre 0 modelo burocrético e o
gerencial agqui apontadas.

Em uma primeira passagem, retirada da apresentagéo, sustenta-se
anecessidade de abandonar o modelo burocrético. Ali se diz que seimpde

“...reconstruir €l aparato del Estado, tornandolo, de un lado
mas eficiente en realizar sus tareas y mas efectivo en enfrentar
los desafios de la goblalizacién y, de otro lado, asegurando
los avances democraticos alcanzados. En el plano de la
Administracion Publica se hizo evidente que era necesario dar
un paso mas alla de la Administracion Publica burocrética y
realizar la reforma gerencial.” (CLAD, 2000, p. 9).

Nasegundapassagem, retiradadas consideragBesfinais, ao contrério,
afirmarse serem imprescindivei s os chamados control es burocréticos, ainda
que especificamente, ou exclusivamente, para o chamado nlcleo estraté-
gico do Estado:

“En @ capitulo sobre la resposabilizacion por medio de los
controles clasicos, Groisman y Lerner destacan, en primer lugar,
la necesidad de contar con tales instrumentos, inclusive con el
cambio de paradigma en la Administracién Puablica, pues su
funcién de garantizar la probidad y la universalidad de los
actos gubernamentales es imprescindible. El control de la
corrupcién y el funcionamiento de determinadas areas tales
como defensa, seguridad y administracion de justicia dependen
de los controles clasicos, que no pueden ser substituidos, a
riesgo de que se vea afectado el proceso de responsabilizacion
de los gobernantes.” (CLAD, 2000, p. 330).

Nosso ponto de vista, todavia, € que, respeitadas as particulari-
dades do nicleo estratégico e dos demais setores do Estado, assim como
da administracdo direta e indireta, os chamados “controles cléssicos’
permanecem indispensaveis para toda a Administragdo Publica.
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Quanto adefinicéo ou caracterizagdo, 0 modelo gerencial, todavia,
distinguir-se-ia do burocrético pela clara definicdo de objetivos, pela
autonomia dos administradores para atingir os objetivos contratados,
pela competicdo administrada, pela descentralizagdo, ou, melhor,
desconcentragdo, e reducdo dos niveis hierarquicos, pela adogéo de
formas flexiveis de gest@o e pela permeabilidade da organizag&o a parti-
cipacdo da sociedade civil.

Principalmente, ao passo que o modelo burocrético baseia-se nos
processos, 0 gerencia concentra-se nosresultados. Estaseriaadiferenca
fundamentd, relativaaformade controle: enquanto no modelo burocrético,
a énfase estaria nos procedimentos, ou nos meios, no gerencial haveria
deslocamento para os resultados, ou para os fins; no burocrético, con-
trole a priori; no gerencial, controle a posteriori (dos resultados).

Da mesma maneira como se procedeu com relagdo ao modelo
burocrético, hade sedistinguir acaracterizagdo daadministragdo gerencidl,
separando-ado julgamento de quais sejam as qualidades e os defeitos do
modelo. E preciso, aqui também, triar a definicdo, confrontando-a com
juizosdevalor.

Conforme o Plano Diretor, ao contrério do modelo burocratico, em
que aorganizacdo volta-se paras mesma, aadministracio gerencia estaria
explicita e diretamente voltada para o interesse publico ou da coleti-
vidade, jamais confundido com o interesse do préprio Estado. O contelido
das poaliticas publicas ndo é relegado a segundo nivel. O cidadao é visto
como cliente e como contribuinte; os resultados da agéo estatal sdo
tidos como bons ndo porque processos estejam seguros e sob controle,
mas, sim, porgue as necessidades do cidadéo-cliente estejam sendo aten-
didas. O modelo gerencial, tornado realidade no mundo desenvolvido,
em face da adocgdo de valores e comportamentos modernos, teria
promovido o aumento da qualidade e da eficiéncia dos servicos ofere-
cidospelo setor publico.

Maisumavez, insistimos, € preciso distinguir adefinicdo daaprecia-
¢do valorativa: haveria correlacdo necessaria entre uma organizagéo
estruturada de acordo com as caracteristicas do modelo gerencial e a
obtencdo de resultados eficientes e de qualidade?

Uma primeira questdo a enfrentar concerne a alegada necessidade
de substituir o controle de processos pelo controle de resultados. Antes
detudo: seriaessaefetivamente amelhor leiturado proprio Plano Diretor?
Sem dulvida, essa € aleitura predominante. De acordo com essa perspec-
tiva, impBe-se ndo mais controlar processos para, em vez disso, controlar
resultados. Todavia, ao se falar em base, énfase, concentracdo, ndo
fica a0 menos sugerida a hip6tese de que ndo se trataria de substituir,
mas, sim, de somar ambas as formas de controle?
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Detodo mado, sgjalao que seintentou sugerir no Plano Diretor, ha
de se reconhecer, antes de tudo, que é falsa a questéo a respeito da
importancia dos resultados. Quem sustentaria que resultados ndo sejam
indispensaveis, irrelevantes? Quem afirmaria serem indiferentes os
resultados obti dos pel o administrador publico?

Certamente € possivel — até mesmo necessario — reconhecer que,
muitas vezes, ndo se tem atentado para os resultados em nossaAdminis-
trac8o Publica, que, em outras tantas oportunidades, ndo se tem sabido
monitorar, dimensionar ou, ainda, medir resultados. Faltam indicadores,
faltahabito, faltacompeténcia... mas certamente ninguém sustentariaque
os resultados ndo importam.

A questdo, portanto, passa a ser: aém dos resultados, ha de se
controlarem também os processos? Ha diversas maneiras de sustentar
resposta positiva a essa questdo. Em primeiro lugar, bons resultados
dependem de bons processos. Dificilmente ou, no limite, jamais, por inter-
médio de maus processos, obtém-se bons resultados. Moral da histéria:
exatamente pelo fato de os resultados serem relevantes faz-se mister
atentar e aprimorar 0S processos que 0s geram.

Em segundo lugar, muitasvezes, determinado resultado sb é aceitével
guando a€ele se chega por meio de processos legitimos. Reconhecer esse
fato implica negar que procedimentos democraticos impegam a eficién-
cia. Admite-se obter confissdo por meio de tortura? Pode-se contratar
funcionério, por eficiente que seja, burlando a norma do concurso, ou
qualquer outro nome que se queiradar ao procedimento de escolha, que
garantaque a preval énciae comprovagdo dos principios de mérito e com-
peténcia? E aceitavel demitir servidor sem justificar e motivar esse
dedligamento?

Em terceiro lugar, em muitas circunstancias, os melhores resul-
tados s6 podem ser determinados por meio de procedimentosformais, ou
sgja, por meio de processos. Anal ogicamente, equivale acléssicadistingdo
entre o governo dos homens e o governo dasleis®

Por exemplo, qual €éamelhor contratagdo asefazer, sejade pessoas
fisicas, sgjade pessoasjuridicas? Haveriaformamais corretaou legitima
deresponder tal questéo do que, respectivamente, o concurso publico eo
processo licitatério?

Como se pode verificar, ndo se sustenta a alegada distin¢éo entre
0s model os burocrético e gerencial, ao menos se compreendida como a
substituicdo do controle dos processos pel o controle dos resultados.

A segunda questdo a se enfrentar concerne a referida necessidade
de ‘flexibilizagdo’ dos principios do modelo burocrético, o que requer,
inicialmente, estabelecer o que se toma por flexibilizac&o.

Haduas possibilidades. naprimeira, amudancapropostapelo Plano
Diretor consiste na troca ou substituicdo de um modelo por outro, do
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burocratico pelo gerencial; nesse caso, trata-se de uma ruptura, sendo
esse 0 significado ase atribuir aidéiade flexibilizac&o.

Naoutra, todavia, etal qual sugerido por Sennet (1996), aflexibi-
lizagdo ndo corresponde aruptura, mas, sim, a aperfeicoamento. Ora, se
0 modelo gerencial ndo afasta, mas flexibiliza os principios do modelo
burocrético (profissionalismo, impessoalidade, mérito, universalismo, etc.)
por que predominao entendimento de que seimpde rupturaou abandono
desse modelo?

No proprio Plano Diretor, constatam-se trés adjetivages da buro-
cracia. menciona-se a burocracia classica, em que haveria clara e forte
nocdo do interesse publico; mais a frente, critica-se a ideologia do
formalismo e do rigor técnico daburocraciatradicional; e, logo a seguir,
elogiam-se alguns aspectos, como a capacitagdo permanente, da boa
administragdo burocrética. Se ha umaboa burocracia, 0 modelo a perse-
guir, dito gerencial, seria ainda o burocratico, cujos principios estdo
flexibilizados, logo fortalecidos?

Essa perspectiva, que julgamos estar inscrita no proprio documento
Plano Diretor da Reforma do Estado, parece consistir em releitura que
rompe fortemente, e para melhor, com a interpretacdo predominante a
respeito da adequada estratégia paraareformadaAdministragdo Pablice’.

Resta agora aplicar essa reflexdo a questdo da melhor forma de
carreiraem nossaAdministracdo Publica, mais especificamente acompa-
tibilidade, ou ndo, entre o sistema de carreira e o modelo burocrético.

N&o é possivel, no ambito deste artigo, discutir a questdo com a
profundidade desgjavel. Todavia, impde-se afirmar claramente atese de
gue o model o burocrético eacarreirapublicamoderna, agil eflexivel, sdo
perfeitamente compativels.

E bem verdade que essando é asituacio vigente nacarreirapublica.
Contudo, por ocasido daEmendaConstitucional ne 19, perdeu-se excelente
oportunidade paracorrigir grave equivoco daConstituicéo Federal de 1988.
Comonoart. 37,inciso I, daCongtituicdo atua impde-seque“ ainvestidura
em cargo ou emprego publico depende de aprovagéo préviaem concurso
publico” (na Constituicdo anterior, de 1969, falava-se em primeira
investidura), entende-se—inclusive o Supremo Tribunal Federal (STF) —
gue, ao menos, naadministracdo direta estéo proibidos os chamados pro-
vimentos derivados'®. Em outras palavras, salvo se por meio de concurso
publico, esta vedada a mudanga de um para outro cargo, até mesmo se
houver relacdo de carreira entre eles. Segundo esse entendimento, ndo
se pode, por exemplo, passar do cargo de escriturério para o de técnico
de administracéo; de técnico de contabilidade para o de contador; ou de
auxiliar dejardinagem parao dejardineiro.
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Em nosso entender, tal ponto devistaéindevido. Em primeiro lugar,
pelo fato de que essa restri¢cdo ndo tem sido estendida para as entidades da
administracdo indiretanas quaisvigorao regime cel etista, em que seadmite
gue os empregados mudem livremente de “ cargo” , dispensando-se até que
essa mudanca submeta-se a | 6égica de um plano de carreira. Por que esse
tratamento t&o dispar, se o art. 37 vale paratoda a Administracéo Publica,
sgjadireta ou indireta? Por outro lado, se a propria Constituicdo Federa,
até a promulgacéo da Emenda ne 19, obrigava haver plano de carreira na
administracdo direta, isso ndo impunhainterpretar demodo maisinteligente,
parando dizer “flexivel”, aregrado concurso publico? Setanto 0 concurso
publico como acarreirasdo (ou eram) imposi ¢oes da Constituicdo Federal,
néo se havia de buscar uma formade concili&los?

Admitindo-se, todavia, como correto o ponto de vista corroborado
pelo STF, ai, sim, haveriaumanormarigidaeinflexivel naConstitui¢éo de
1988. Mas, nesse caso, entdo, por que ndo se modificou o art. 37,
explicitando, excepcionando, que, por meio de evolugdo em carreira, é
possivel mudar de cargo? Néo se prevendo a possibilidade dessa forma
de provimento “derivado”, deixou-se de avangar; e, a0 se retirar desse
artigo a mencdo aos planos de careira, retrocedeu-se.

O problemaégrave, poistanto em um modelo “ burocrético” quanto
em um modelo “gerencial” é indispensavel que os trabalhadores tenham
perspectivas e mecanismos concretos de crescimento profissional — o
que exige evoluir para cargos e funcdes ef etivamente mais complexos e
de maior status— como contrapartida de dedicacdo, produtividade e com-
prometimento. Como explicar essa lacuna nareforma?

Conclusoes

Afirmamos, nestetexto, que ateserelativaainadequacéo do modelo
burocrético — a qual levaria a necessidade de substitui-lo pelo modelo
gerencial — é somente em parte verdadeira.

Deum lado, h, efetivamente, que se estabel ecerem novos controles
a acdo dos burocratas, dadas as complexas relacfes estabel ecidas entre
estes e os politicos; impde-se também tornar mais ageis e flexiveis os
processos e os procedimentos da Administracdo Publica, os quais tém
sido muitasvezes, defato, ineficientes; é aindaindispensavel queaAdmi-
nistragdo Publica atue com foco em resultados, entendidos como a
satisfacdo do interesse dos cidaddos.

De outro, essas exigéncias ndo levam aque o model o burocratico
deva ser abandonado. Ao contrario, a preservacéo e o fortalecimento de
principiosburocréticos—legalidade, impessoalidade, universalidade, entre
outros — constituem requisito para a ordem republicana e democrética,
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assim como para a concretizacdo do Estado de Direito. Além disso, a
flexibilizagcdo de processos e procedi mentos ndo exige abandonar os princi-
piosdo modelo. Ao contrério, étdo necessario quanto possive flexibilizar e
aperfeicoar processos por meio de solugdes inteligentes e criativas, que,
simultaneamente, os tornem mais eficientes e concretizem os principios
burocréticos, evitando que valores fundamentais da democracia sgjam
sacrificados. Conforme procuramos sustentar, tal se da, por exemplo, com
relagdo & gestdo de pessoal e, em particular, ao sistema de carreiras.

Notas

1 Nunca é demais relembrar que adiscussdo relativaa reformado Estado no Brasil dos
anos 90, asemelhanca do que ocorreu em muitos outros paises nos anos 70 e 80, tem
aver com aprofunda crisefiscal que osatinge. Assim, a argumentagdo construidaem
torno da necessidade de maior eficiéncia no funcionamento do aparato burocrético
estatal associa-se, decisivamente, aimplementagdo de politicas de reformas de cunho
liberal, que tomam a reducéo dos gastos publicos e o corte de pessoal como solugdes
privilegiadas paraaguele problema.

2 SegundoAberbach, Putnan e Rockman (1981), aburocratizacdo dapoliticaeapolitizacdo
daburocraciaimplicam também a adogdo de estratégia hibrida de atuaco: os politicos
baseiam sua atuagdo cada vez mais no argumento técnico e os burocratas reforgam o
aspecto politico de suas consideracdes técnicas, seja mediando interesses de clientelas
especificas, sgja norteando-se pelos sinais emitidos por politicos.

¥ Um bom exemplo de que isso é possivel sdo as possibilidades advindas com as novas
tecnol ogias dainformagao. Elastrouxeram consigo riquissimo campo de oportunidades
para a adogdo de mecanismos inovadores, que podem contribuir decisivamente parao
aperfeicoamento do model o burocrético. Deum lado, permitem mudangas substantivas
nasformas de operaco e controle, corrigindo deformages ou imperfei ¢bes, assim como
agregando eficiéncia, agilidade e racionalizag&o aos processos. De outro lado, ndo obri-
gam aperda, ao contrério, preservam, podendo até reforcar a realizagdo dos principios
orientadores que devem pautar 0 aparato administrativo em umaordem republicanae
democrética. Vejao caso das compras ef etuadas por viael etronica, as quaisnao somente
barateiam, agilizam e racionalizam os procedimentos licitatorios — tornando-os mais
eficientes— como, ao mesmo tempo, conservam e aperfei coam aconcretizagdo dapubli-
cidade, transparéncia, impessoalidade e universalidade.

4 “A burocracia moderna funciona da seguinte forma especifica: as atividades regulares
necessérias aos objetivos da estrutura governada burocrati camente sdo distribuidas de
formafixacomo deveresde oficio; aautoridade (...) sedistribui deformaestével, sendo
rigorosamente delimitada pel as normas; tomam-se medidas metddicas paraarealizagdo
regular e continua desses deveres; somente as pessoas que tém qualificagdes previstas
por um regulamento geral sdo empregadas’ (Weber,1963, p. 229).

5> Eficiénciaequalidade, parands, significam arealizagdo do interesse publico. A principal
questdo aconsiderar é se ha garantia ou, @ menos, maior probabilidade de o interesse
publico ser atingido por meio de sistemaadministrativo em que se concedaforte grau de
discricionariedade e deliberdade de agéo aos agentes publicos.
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& “Formalismo” éaexpressdo utilizadano Plano Diretor. N&o &, todavia, amais adequada,
namedidaem que carregaum viés ou juizo de valor negativo, assim como ocorre em
expressdes, tais como “democratismo”, “basismo”, etc. Mais correto seria falar em
respeito a dimensdo formal, as regras ou normas que moldam os procedimentos, e
estabelecem direitos e deveres. Sob essaperspectiva, 0 “formalismo”, em vez de negativo,
torna-se condicdo indispensavel parainstituicdo e preservacdo de garantias.

7 Ao contrario do que muitos pretendem, € possivel sustentar queaburocraciafoi, eainda
€, muitas vezes, condi¢do ndo somente para moralizagdo, ou controle de abusos, mas
igualmente para eficiéncia organizacional . E o que admite, por exemplo, até mesmo o
ex-ministro Bresser Pereira, em Introduc&o aorganizagao burocrética, texto redigido por
ele e Prestes Motta no inicio dadécada de 1980. Ali selé: “A segunda causa daimpor-
ténciaque ganharam as burocracias nostempos que correm derivada pressao por maior
eficiéncia. Essa pressdo |eva os homens a procurar métodos de administrar os sistemas
sociais cada vez mais aperfeicoados, leva-0s a criar um nlmero cada vez maior de
burocracias— o tipo de sistema social maisracional e eficiente que até hoje se conhece.

8 Emoutraspalavras, etambém anal ogicamente, trata-se do reconhecimento daimportan-
cia da dimensdo formal da democracia. Admitir que resultados possam ser obtidos
independentemente dos meios que se utilizam levariaa aceitar um governo puramente
tecnocrético ou, no limite, até mesmo a concordar com o “roubamasfaz”.

® Segundo ainterpretacdo predominante, tratar-se-ia de substituir o modelo burocrético
pelo modelo gerencial. Todavia, ha de se considerarem, em vez disso, as seguintes
possibilidades: 1) ainstitui¢do de model o hibrido: meio burocréatico, meio gerencial; 2) o
resgate ou recuperacdo do model o burocrético cléssico, por meio daeliminacdo de desvios
ou imperfei¢des; 3) aatualizacdo do proprio model o burocrético, que setornaria* buro-
craciagerenciaizada’.

10 Provimento derivado consiste em passar servidor de um paraoutro cargo, sem que sgja
por meio de concurso publico.
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Resumo
Resumen
Abstract

Carreiraspublicasem umaordem democr ética: entreosmodel osbur ocr atico
egerencial
Clovis Bueno de Azevedo e Maria Rita Loureiro

Refletindo sobre model o de carreiramai s adequado paraaAdministracdo Piblicanesta
erade economiaglobalizada e de maiores exigéncias de eficiénciaeflexibilidade nagestéo
dos aparatos governamentais, questiona-se aqui aidéa de que o model o burocrético deva
ser substituido pelo model o gerencial . Considerando essaidé aapenas parcialmente verda-
deira, nossaargumentagdo vai na seguinte diregdo: como aburocraciaéaforma especifica
de organizac&o do aparato administrativo do Estado de Direito, este modelo n&o pode ser
rejeitado, sob pena de comprometimento desse Estado. Mas ele precisa ser flexibilizado,
superando e reduzindo o formalismo excessivo e arigidez que sua realizagéo histérica
possater gerado nos diferentes paises. |gual mente, deve ser aperfeicoado em seus mecanis-
mos de controle, até como condicdo para sua manutencado eficaz nos governos democrati-
COS contemporaneos.

Carreraspublicasen un orden democr atico: entrelosmodelosburocraticoy
gerencial
Clovis Bueno de Azevedo y Maria Rita Loureiro

Cuando se reflexiona sobre model o de carrera mas adecuado para la Administracion
Publicaen estas épocas de economiaglobalizaday de mayores exigencias de eficienciay
flexibilidad en la gestién de aparatos del gobierno, se pregunta sobre que laideade que el
model o burocrético debaser sustituido por el model o gerencial. Si consideramos estaidea
en parte verdadera, nuestra contestacion es que como laburocraciaeslaformaespecificade
organizacion del aparato administrativo del Estado de Derecho, no se puede rechazar este
modelo, por poder comprometer este Estado. El necesita volverse flexible para superar y
reducir laexcesivaformalidad y larigidez que su historiapuedahaber creado en diferentes
paises. También debe mejorar sus mecanismos de control, incluso como condicion parasu
eficiente manutenci 6n en |os gobiernos democréti cos contemporaneos.

Public careersin ademocratic order : between thebureaucraticand
managerial modes
Clovis Bueno de Azevedo and Maria Rita Loureiro

When you think of amore appropriate career model for the public administrationin an
eraof global economy with high requirementsfor efficiency and flexibility in the management
of the governmental apparatus you should reconsider the idea the bureaucratic model
should be replaced by the managerial model. If we consider this idea partiadly true, the
argumentation takesthe following direction: once the bureaucracy isthe specific nature of
the administrative apparatus organization for the law state, this model cannot be rejected
because it can compromise the state itself. The bureaucratic model needs to be not only
made moreflexibleto overcome and reduce the excessiveformalism and therigidity that its
historical events maybe caused in different countries but also improved in control
mechanisms, even as a condition to its efficient support to contemporary democratic
governments.
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Prospectivaestratégica:
INstrumento paraaconstrucao
do futuro e paraa elaboracéo

de politicas publicas

Carlos Manuel Pedroso Neves Cristo

I ntroducéo

Este artigo pressupde um Estado formulador de politicas publicase
detentor de instrumentos de plangjamento, o que nos remete a um viés
ideolégico: de que, no capitalismo contemporéneo, Estado e mercado
coordenem os s stemas econdmi cos, conforme explicitado no Plano Diretor
daReformado Aparelho de Estado, de 1995. SO aaceitagdo dessa hipétese
pode supor a existéncia e a necessidade de politicas publicas, remetendo-
nos ao campo daideologia e contrapondo-nos ao liberalismo.

Como quesito basico para a elaboracéo e a implementacéo de
politicas publicas, coloca-se aexisténciade aparelho de Estado forte, com
governanga—consideradaaqui como acapaci dade técnicadeimplementar
politicas publicas—e, claro, governabilidade. A fragilidade do aparelho do
Estado brasileiro, privatizado ha cinco séculos por grupos de interesses e
por corporagtes, compromete significativamente o seu niicleo estratégico,
|6cus daformulagdo de politicas publicas.

A elaboragdo de politicas publicas pressupde extenso ferramental
deandlisehistorica, que nos possibilite quantificar e compreender alégica
dos diversos processos que interagem de forma positiva ou negativa com
0s sistemas, objetos dessas politicas. No entanto, o conhecimento do
passado, o diagndstico do presente e 0 desenho minucioso desses sistemas
ndo s8o suficientes paraael aboragdo de politicas publicas que condicionem
e orientem o futuro.

O voluntarismo, ou aguilo que, no senso comum, é chamado de
“vontade politica’, ndo determinaou garante que um desgjo defuturo sgja
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concretizado, nem sequer leva em conta alteracdes dos ambientes
institucionai s e organizacionai sou, ent&o, mudancastecnol 6gicas possiveis
de ocorre, que aterem profundamente tendéncias conhecidas.

Um exempl o facil € o comportamento dosindicadoresde qualidade
ambiental das grandes metrépol es: el estendem aumacorrel agéo positiva,
linear ou exponencial, com o aumento populacional ou da atividade
econdmica. A introducdo de dispositivos legais (ambiente ingtitucional),
proibindo o uso de determinados combustiveis, como alenha e o carvao
em Londres, a obrigatoriedade do uso de catalisadores (tecnologia) em
veiculos ou ainda o surgimento de motores a hidrogénio rompem essas
tendéncias e desenham novo futuro.

Karl Marx, no 18 Brumario de Luis Bonaparte, escreveu que “o
homem constréi 0 seu futuro, masnéo o faz daformaquegostaria’, aludindo
ao precario controle gue a humanidade tem sobre o seu futuro. Esse texto
éoriginal nadiscussao e nacritica ao determinismo historico.

A prospectiva estratégica aparece como ferramenta que, apoiada
nos instrumentos de andlise econémica e socia existentes e em técnicas
especificas, como o Delphi, aconstrugéo de cendrios, amatriz deimpactos
cruzadoseoutras, possibilita“ visdesdefuturo”, que permitiréo aelaboragcéo
de politicas publicas que visem a construgéo de futuro desejével.

Devo salientar que somente o conhecimento e aanalise do passado
edo presente, de formaprofundae consistente, possibilitardo arealizacéo
de estudos prospectivos ou defuturo. Segundo Michel Godet, “ osmodelos
sdo invengdes do espirito pararepresentar um mundo que nuncase deixara
encerrar na jaula das equagfes... N&o ha oposi¢éo, mas complemen-
taridade entreintuicdo eraz&o. Parapermanecer umaindisciplinaintel ectual,
fecunda e credivel, a prospectiva tem necessidade de rigor”.

Histéria e conceitos gerais

Se partimos do principio de que o futuro néo existe — ele ainda
acontecera —, qualquer previsdo desse futuro deve ser entendida como
exercicio de charlatanismo ou de alto grau de incerteza.

Atéum dosmétodos mais comunsde previsdo do futuro—aastrologia
—emboranao cientifico, ndo pretende, segundo “ especialistas’, ser deter-
minista, mas apontar tendéncias, de acordo com “cenarios’ construidos a
partir de mapas astrais, em que a conjugacdo dos astros é associada a
determinados fendbmenos, queinduzirdo o futuro dosindividuos.

A prospectivatambém n&o pretende ser determinista, maspossibilitar
areducdo deincertezas quanto aperiodosfuturos, baseando-se no conheci-
mento que as pessoas tém de determinados sistemas que seréo “pros-
pectados’: ela precisa desvelar o provavel comportamento desses atores
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na construcdo do futuro e antecipa-lo. Talvez o mais importante de um
exercicio de prospectiva sgja o processo, e ndo o resultado fina. E nele
que se buscardo consensos sobre o futuro a ser realizado ou construido.

Os primeiros “ construtores de futuro” de que temos conhecimento
foram os profetas, presentes nasreligidesjudaica, cristdeis@mica. Fica
nos claro que esses importantes personagens da histéria tiveram papel
preponderante de coach, ndo pretendendo ser merosadivinhos. NaGrécia
— o futuro era “predito” nos oraculos — o jogo de Delphos, ou método
Delphi, homenageia o oraculo de Delphos. A preocupagdo com o futuro
ressurge com o Renascimento etomaimportante formaliterariacom Jalio
Verne, no século X1X . No inicio do século XX, novos pensadores abordam
o futuro: George Wells, Vernon Lee e Berthand Russel. Nadécadade 30,
umaobralliterariaficcionistatorna-se famosa: O admiravel mundo novo,
deAldousHuxley. A obrade Verneinspiraedirecionao futuro, quereproduz
asuaarte. No caso de Huxley, atecnol ogia caminha na diregdo apontada
no livro e o alerta sobre a questdo politica foi, seguramente, importante
instrumento paraguiar o futuro numadirecéo melhor.

As duas guerras do século passado e sua heranca assustadora, a
guerrafria, obrigaram-nos ao desenvol vimento deinstrumentos de plane-
jamento que ultrapassassem os tradicionais planos qlinglenais, fossem
menos deterministicos e mai s probabilisticos e buscassem evitar situagdes
de catéstrofe das quais poderiamos ndo ter retorno, dada aalta capacidade
de autodestrui¢do adquirida pelahumanidade.

Nesse contexto, surgem, na década de 1960, a Rand Corporation,
na Califérnia, e posteriormente o Hudson Institute, como centros de
referénciade estudos prospectivos. Notabilizaram-se figuras como Herman
Kahn e Michel Godet, trabalhos como o World dynamic, sobre sistema
ecol bgico, e o estudo prospectivo da Shell, que, em 1969, possibilitou uma
visdo futuristicade possivel choque do petréleo cujaconsequiente estratégia
levou a Shell aobter petréleo em dguasdo Mar do Norte antes das demais
concorrentes, o que aal¢ou ao segundo lugar no ranking dasuacategoria.

Outros fatores pressionaram o desenvolvimento de estudos
prospectivos, como as restri¢cdes aos gastos governamentais decorrentes
dacrise econdmicaoriginadado choque do petréleo de 1973, que obrigaram
osgovernosamaior eficiénciae, portanto, amelhor plangjamento.

Mais recentemente, as profundas mudancas decorrentes da nova
economia, com aacel eracdo dacompetitividade mundial e aateracdo das
geografias politicae econdmica, davalorizacdo daciénciaetecnologia, as
mudangas no processo produtivo industrial, com o surgimento dasaliangas
estratégicas, redes e novas relagdes cliente-fornecedor, com 0 aumento
do grau de complexidade nas atividades humanas, associado as novas
infra-estruturas de comuni cag&o e de processamento de dados, obrigam a
umavigilia permanente em diregéo ao futuro.
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O estudo prospectivo australiano apontacomo key forcesfor change:

* aintegracéo global,

* aaplicagdo dainformagéo e das tecnologias de comunicagéo,

* asustentabilidade do meio ambiente,

* 0savangos em tecnol ogias biol égicas.

Em outras épocas, o pretexto paraas mudancasforam asespeciarias,
“0 caminho para as Indias’, para 0s quais os exercicios de prospectiva
consistiam em subir no mastro principal da caravela e olhar mais longe.
Houve momentos em que o olhar para o futuro foi desprezado e tivemos
desastres como o do Titanic.

Hojendo subimosem avido que ndo disponhade e ementar ferramenta
de prospectiva: o radar, em permanente funcionamento durante todo o
v6o. No entanto, inimeras organi zagcGes em muitos paises acreditam que
podem caminhar sem olhar para a frente ou de olhos tapados, rumo ao
desastre.

Os ciclos evolutivos lentos, com mudancgas tecnol 6gicas distantes
cronol ogicamente, possibilitavam previsao do futuro baseadaem tendéncia
passada, durante |ongos periodos de tempo. Astecnol ogias deinformagéo
€ comunicagdo tornam esses ciclos muito curtos e a previsdo do futuro
torna-se exercicio de muitaincerteza. E lidar com essaincertezaereduzi-la,
antecipando os processos de ruptura ou de inovacdo, o objetivo principal
dos estudos de prospectiva.

Definicoes

Ao sefalar de prospectiva, encontramos, de formaassociada, outros
termos, como prognastico e cenario:

* Prognostico é usualmente entendido como a previséo de algo
gue vai acontecer. Os prognasticos meteorol dgicos, por exemplo, fazem
parte do nosso dia-a-dia.

* Cenéario é uma situac8o gque possa apresentar-se como resultado
de a¢&o ou dinamica evol utivano tempo.

* Prospectiva é uma visualizagao do futuro, quando este ndo pode
ser visto como simples extrapolagdo do passado, mas como conjunto de
futuros possivel's, cada um em um cenario diferente.

Podemos prognosticar o tempo paraos proximosdias, ainflacéo do
ano, o resultado das proximas eleicdes e também fazer exercicios de
prospectiva para identificar as mudangas climaticas da proxima década,
do sistema politico na China, das diferentes tecnol ogias no setor energético
ou do tratamento de doengas auto-imunes.

Quando se relaciona prospectiva com plangjamento e estratégia,
podemos partir da definicdo de plangamento de Russel Ackoff (1973):
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“plangjamento é conceber um futuro desejado, bem como os meios para
|4 chegar”.

Como jafoi mencionado, aimporténcia maior da prospectiva é o
processo, pois “o futuro comeca hoje e somos atores chaves para a
construcdo do futuro desgjado” (Arapé, 2001). Nesse sentido, aprospectiva
€0 insumo bésico do planejamento estratégico. M ediante aconstrucéo de
cenérios exploratorios, sdo identificados os desafios do futuro e, apés um
processo de decisdo estratégica, obtidos os cenarios prescriptores, que
indicar&o o futuro desgjado.

Embora Michel Godet considere “a prospectiva e a estratégia dois
amantes intimamente ligados’, trata-se, na verdade, de duas entidades
distintas. Por isso convém separar bem:

 tempo da antecipacdo, ou sgja, a prospectiva das mudancas
possiveisedesgjaveis;

* tempo da preparacdo da agdo, ou sgja, a elaboracdo e avaliagdo
das opcoes estratégicas possivels para a organizagao se preparar para as
mudangcas esperadas (pré-atividade) e provocar as mudancas desejaveis
(proatividade).

Esse mesmo autor apresenta, em fungdo dessa dicotomia, quatro
questdes bésicas:

 Que pode acontecer no futuro?

* Que posso fazer?

* Que vou fazer?

» Como vou fazé-10?

E uma questéo prévia e essencial:

* Quem sou eu?

E claro que aprospectivadéa contada primeiraquestéo; ostomadores
de decisfo, da segunda; e 0 processo de plangjamento estratégico, das
duas seguintes. A resposta a quinta questdo, prévia e essencial, deve ser
objeto de todos os atores envol vidos Nos processos.

Talvez sgja esta a questdo mais dificil, dependendo do significado
quelhefor atribuido. Michel Crozier afirmaque” o problemaéo problema’,
referindo-se a dificuldade maior em definir exatamente o que queremos
OU 0 que Somos.

Retornando a Godet, quatro atitudes séo por ele descritas como
possiveisdiante do futuro:

* avestruz, que sofre a mudanca;

» bombeiro, que, percebendo o fogo (a mudancga), o combate;

* segurador, que se previne para a mudanca;

« conspirador, que provoca a mudanca.

Receio quefalte outracategoria, associadaaavestruz: os sonhadores.
Os meios académicos, comumente identificados como conspiradores,
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situam-se freqlientemente mais na esferado desejo do que nadarealidade,
€ 0s protagonistas da histéria acabam tendo outras origens.

E importante afirmar, como objetivo maior daprospectivaestratégica
aidentificac8o de cenarios plausiveis, fruto de tendéncias dominantes e
de cenarios desgjaveis, paraque, por meio de politicas publicas, estreite-se
a brecha entre essas duas situagdes e se construa um futuro desejavel.

O método

N&o é sem | 6gicaque dispomos mais de andlises do que de prognds-
ticos. A andlise é realizada ex post e, evidentemente, ndo trabalha com
incertezas. Ja 0 prognoéstico depara-se com sistemas ndo estruturados,
complexos, dindmicos, ambiguos e incertos. Auséncia de dados e fragili-
dades metodol 6gi cas e conceituai s contribuem paradificultar aelaboragdo
de prognésticos.

Podemos, por exemplo, citar a derrubada do muro de Berlim e a
derrocada da Unido Soviética, acontecimentos tidos como inesperados
até pelos melhores servicos de inteligéncia. Num patamar estratégico
inferior, asituagdo econdmica daArgentina eraconsiderada, noinicio de
2000, promissora. Em 2002, aArgentinaé vistacomo abeirade um abismo.

Como primeiro passo para um exercicio de prospectiva, devemos
responder apergunta: “Quem somos?’, colocando-nos no lugar do objeto
do estudo. O passo seguinte deve ser a perfeita definicdo do sistema
observado. E extremamente importante a percepcéo sistémica do objeto
do estudo, considerando seus ambientesinstitucionais e organizacionais.

Embora, como nos referimos anteriormente, amodelizac&o do futuro
apartir de dados quantitativos do presente sgjaindcua, dadas as enormes
incertezas quanto ao comportamento das variavei s que determinardo esse
futuro, o conhecimento profundo darealidade e dessas variaveis é funda-
mental para a construcdo de cenarios.

Astécnicas mais comuns utilizadas em estudos prospectivos sao:

* 0 model o bayesiano;

* as matrizes de impacto cruzado;

« o Delphi;

* a brainstorming.

Dessasiremos nos deter maisno Delphi, técnicade paing deexperts
utilizadauniversalmente. Asdemaistécnicas sdo freqlientemente utilizadas
subsidiariamente para a construcdo de cenarios.

Da apostila publicada pela Organizacdo das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento Industrial (Onudi), em junho de 2001, e elaborada por
JesUs E. Arapé, diretor da Vision Grupo de Consultores da Venezuela,
extraimos o seguinte sobre o Delphi:
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“Esta técnica tem por objeto (no contexto dos exercicios de
prognaéstico ou de prospectiva) aconstrugdo de cenarios com relacdo
ao comportamento de uma ou varias variaveis tomadas em consi-
deracdo. Quando a ou as variaveis em consideracéo ndo podem
ser medidas diretamente sendo através de umagamadeindicadores
associados, entdo a técnica devera centrar-se no comportamento
detaisindicadores paradali concluir acerca do comportamento de
suas variaveis respectivas.”

O Delphi, ou jogo de Delphos, baseia-se na convergéncia de
opinides sobre umamesmadguestdo. Essaconvergénciaobtém-se mediante
sucessivas “rodadas’ de questionérios a especialistas, sendo que a cada
“rodada’ é apresentada a tabulagdo da primeira e dada a opcéo de ser
revista a opinido anterior. Normalmente em trés “rodadas’ € obtida a
convergéncia.

Essa técnica pressupfe a identificacdo dos especialistas, pessoas
com alto grau de conhecimento sobre as questdes formuladas, indepen-
dentemente de maior ou menor poder politico nas organizagdes em que
trabalhem. Nao ha preocupagdo maior com 0 nimero de especidistas
envolvidos, dado que o exercicio ndo € quantitativo, masqualitativo, portanto
nao estatistico. Assim mesmo, considerando a dificuldade em se obterem
respostas e as desisténcias no decorrer do processo, um nimero de parti-
cipantes inferior a cem ndo é aconsel hado.

Outra caracteristica do método € a consultaindividual e andnima,
visando impossibilitar que hajainfluénciade um especialistasobre o outro,
ou que os extrovertidos “roubem a cena’ aos demais, situacdo comum
nas dinémicas coletivas.

Posteriormente ao Delphi, surge o Método de Convergéncia de
Opinides. A diferenca da técnica Delphi para a técnica de Convergéncia
de OpiniBes é que esta segunda — desenvolvida e operacionalizada por
Bilich, no Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE), apartir daprimeira—,
atribui pesos diferenciados as opinides dos diferentes participantes das
pesquisas, uma vez que suas qualificagdes para opinar sobre o problema
em questéo sdo diferenciadas. O valor/peso da opinido de cada partici-
pante é definido a partir de pesquisa com os participantes do estudo, que
atribuem peso a sua propriaimportanciae aimportanciados demais parti-
cipantes. De acordo com Bilich (apud Chaves, 1996, p. 28), “atécnicade
Convergénciade Opinidesfaz parte do conjunto detécnicas queviabilizam
previsdes baseadas em julgamento. Estatécnicaestdtambém associada a
do Painel de Especialistas e “ se utiliza das opini&es de um grupo de espe-
cialistasem determinado assunto, articulando de maneiralégica, imparcia e
sistemética essas opinides, através de feedbacks controlados’.
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O desafio maior desse ou de qualquer outro método utilizado para
prognosticar o futuro continua sendo a precisa identificac8o e descrigéo
do objeto do estudo. O rigor dessaidentificagdo possibilitara formulacdo
adequada do questionario Delphi.

A delimitac&o do objeto do estudo é feitanormalmente por meio de
um painel de stakeholders, podendo ser utilizada a técnicabrainstorming,
sobre a qual nos debrucaremos adiante. Delimitado o objeto de estudo, a
sua descri¢éo e o diagndstico do sistemna constituem 0s passos seguintes,
fundamentais para aidentificacdo dos fatores criticos. Paraesse ponto do
trabalho convergem as analises do contexto politico (jogo dos atores,
ambientes institucional e organizacional), da economia dos processos
(eficiéncia) e das técnicas especificas de cada caso.

Os fatores criticos podem ser considerados como aqueles que
impedem aconvergénciaentreo futuro plausivel eo desgjavel, identificados
pelo desempenho das varidveis consideradas e respectivos indicadores.
Sao esses fatores criticos que deverdo ser estudados, e ter identificadas
as suas variaveis e seus indicadores, possibilitando a elaboracdo do
questionério Del phi. E importante retomar o conceito do estudo prospectivo
para possibilitar “visdo de futuro” das rupturas tecnol 6gicas ou politicas
gue modifiquem tendénciasidentificadas, dando outradirecdo ao futuro.

A técnica brainstorming consiste na reunido de um grupo, nao
superior a 12 pessoas, em volta de uma mesa, para a obtencdo de
aternativas & solucéo de determinado problema, exposto de forma clara
ao grupo. E estimuladaavaz2o livredeidéias, preferencialmenteincomuns,
e é proibida a critica. O exercicio tem tempo limitado, definido a priori.
Existem aindatécni cas paraaorganizagao e aconsolidagdo dosresultados,
como a espinha de peixe, oriunda do TQM. Uma nova versio para o
brainstorming é o painel e etronico, que possibilita areuni&o de nimero
maior de pessoas e tem avantagem da ndo-identificacdo do autor de cada
idéia. Paraarealizagcdo desse painel, sdo necessarios um microcomputador
para cada participante e um para 0 monitor dos trabal hos.

A técnica Matrizes de Impactos Cruzados consiste em fazer uma
exploracdo do futuro com base em uma série de eventos que podem ou
ndo ocorrer num horizonte temporal considerado. E considerada como
evento uma hipétese que pode ou ndo ser certa, conforme tal evento
ocorraou hdo no marco temporal analisado.

Nessa técnica, ndo basta identificar um conjunto de eventos cujas
probabilidades de ocorréncia especifiquem os cenarios futuros, mas é
necessario estabel ecer asinter-rel agdes das ocorréncias entre uns e outros,
isto é, 0 impacto cruzado nas ocorréncias deles.

Na utilizagdo dessa técnica, contamos hoje com softwares que
facilitam extraordinariamente asuautilizag&o.
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O model o bayesiano é também utilizado na prospectiva. Foi Bayes
gquem trouxe para a estatistica a questéo qualitativa, por meio do conceito
dainferéncia. O exemplo classico é a decisdo de um juiz de indiciar ou
n&o um suspeito por um crime, em funcdo dosindicios de cul paexistentes.

Experiéncias internacionais
Austria, 1998

A Austria optou por ndo direcionar o seu programa de prospectiva
para a identificagdo de tendéncias gerais. Diferenciando as estratégias
entre paises grandes e pequenos no tocante a estudos prospectivos, esse
pais direcionou o seu trabalho paraaidentificacéo de esferas e nichosem
gue acredita poder alcangar posi¢ao de lideranca nos proximos 15 anos.

Um grupo de especiaistas levantou 40 hipéteses de inovacdo em
sete areas em que foram consideradas vantagens competitivas:

* novas formas de habitagdo e construcdo orientadas ao meio
ambiente;

» tecnologia médica e de apoio a pessoas de idade;

« aprendizagem durante toda avida;

* producdo limpa e sustentavel;

« aimentos orgéanicos;

» mobilidadefisica;

* materiais.

Realizada a consulta Delphi, o estudo aponta, para a Austria,
oportunidades especiaisem:

» modelos de simulagdo em processos de construgao;

» materiais de baixo peso e dtatecnologia;

* reciclagem de materiais compostos e materiais mistos,

* equipamento de reducdo de ruido paraferrovias;

« tecnol ogias de producdo mais limpa (especialmente em metaise
papel);

* madeira como material para construcao;

« construcéo ecologicamenteracional;

« alimentos organicos;

« sucedaneos de 6rgdos e funcoes;

» tecnologias de informag&o e comunicagéo (nichos especificos).

O estudo austriaco foi amplamente divulgado, sobretudo nos meios
académicos e cientificos, e produziu impacto nas politicas de pesguisa e
desenvolvimento, além de ter fomentado a multidisciplinaridade, a
cooperacdo e a formacdo de redes.
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Unido Européia, fevereiro de 2000

A Unido Européia apresentou em Bruxelas, em fevereiro de 2000,
o resultado do trabal ho conduzido pelo I nstituto para Estudos em Prospectiva
Tecnolégica (IPTS), um dos “Joint Research Ingtitutes’ da UE, sediado
em Sevilha

O estudo denominado “Futures Project” consumiu dois anos de
trabalho e constitui-se no maisimportante estudo regional de prospectiva
jamaisrealizado. Todos os seus resultados estéo disponiveis napaginada
WEB http://futures.jrc.es para download.

O objetivo do trabalho foi examinar os efeitos individuais e
combinados dos driver s tecnol dgicos, econémicos, politicos e sociais ho
periodo de 2000 a2010. Houve uma preocupacao central com tecnologia,
competitividade e emprego.

Ostemas principais abordados foram:

* “dinamo” tecnoldgico (foi produzido um “mapa tecnol 6gico”,
indicando debilidades, fortal ezas e targets europeus);

« aEuropa na sociedade global do conhecimento;

» a sociedade européia conduzindo a mudanca (alguns dos pontos
destacados foram a seguridade social, a educacdo, a salde e 0 meio
ambiente).

Foram utilizados painéis de especialistas, com brainstor ming el etro-
nico, workshops, e todo o trabalho foi alicergado em papers de pesquisa.

Os painéis centraram-se nos seguintes key drivers:

« contexto politico e econbmico;

* rumo socia e demogréfico;

* FECUrsos naturais e meio ambiente;

« tecnologia da informac&o e da comunicacgéo e sociedade da
informacao;

* ciéncias davida e fronteiras davida.

O passo seguinte, por meio de workshops, foi integrar esses
resultados com trés areas chaves paraaformulagdo de politicas publicas:
tecnologia, emprego e competitividade. Adicionalmente foram cruzados
outros trés temas. ensino e conhecimento, alargamento da UE e custo
social. Essa fase exigiu extenso trabalho de pesquisa, workshops de
consolidac@o e um semin&rio final, antes da elaboracéo do relatério
conclusivo, apresentado em fevereiro de 2000.

Nova Zelandia, julho de 1999

A Nova Zelandia caracteriza-se por ser um pais pegueno, isolado,
porém com elevada renda per capita e excelentes indicadores sociais,
que refletem igualmente excel ente distribui ¢cao dariqueza. O sucesso desse
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pais deve-se a capacidade de formular e implementar politicas publicas,
gue lhe confere alto grau de competitividade.

Em julho de 1997, iniciou-se nesse pais um projeto de prospectiva
tecnol égica, visando:

* aum processo estratégico envolvendo diversos setores, grupos e
comunidades, com especial atencdo as necessidades e oportunidades
futuras em ciéncia e tecnologia;

« a0 desenvolvimento de novo conjunto de prioridades parainvesti-
mentos governamentai s em pesquisa, ciéncia e tecnologia.

As fases de desenvolvimento desse projeto foram:

* julho/97 a margo/98 — estabel ecimento de contexto para pensar
sobre as necessidades de conhecimento futuro;

» mar¢o/98 aoutubro/98 — desenvolvimento de estratégias setoriais,

* ag0sto/98 amar¢o/99 —tomada de decisdo do governo sobre novas
prioridades e estratégias de investimento;

« apartir dejulho/99 —inicio daimplementacéo das novas prioridades
e estratégias de investimento.

E interessante ressaltar o que a Nova Zelandia considera como
elementos chaves paracenarios Uteis: reunir informacado, construir cenarios
e pesquisar o futuro.

Quanto ao meio ambiente, os temas resultantes do estudo de maior
impacto nas proximas duas décadas sdo:

* biodiversidade;

* recursos hidricos;

* energia;

* dgjetos,

» mudancas climéticas,

* deterioracdo da camada de ozénio.

Austrdlia, maio de 1996

Umaimportante contribui¢do do estudo prospectivo autraliano foi o
envolvimento dos stakeholders na reflexdo sobre o futuro e sobre as
suas préprias demandas sociais, politicas, econémicas e tecnol dgicas.
O Conselho Australiano de Ciénciae Tecnologia (Astec), que contratou o
estudo, explicitou com clarezaaimportanciado processo como ferramenta
de mudancade atitude e de comprometimento daindustriacom apesguisa
eo desenvolvimento.

Ressaltou-se aimportanciadainterdisciplinaridade e daintegragéo
entre ciéncia, tecnologia e economia. Assumiu-se 0 pequeno papel da
Austrdlia como produtora mundial de C&T, por isso mesmo de dificil
planejamento, e de muitaimportancia.
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Na primeira fase do estudo prospectivo, foram identificadas as
“forgas-chave para mudanga para 2010”:

* integracéo global;

« tecnol ogias de informag&o e comunicacdo aplicadas;

* meio ambiente sustentavel;

* avangosem biotecnologia.

As acles estratégicas, para enfrentar o desafio imposto pelas
“forcas-chave para mudanca para 2010, foram assim definidas:

* desenvolver um conjunto de principios estratégicos para guiar a
Austrdlia a participar nos véarios féruns internacionais e encorajar e
promover o benchmarking nas empresas autralianas;

* assegurar que astecnologias de informag&o e comunicacdo estéo
integradas como componente chave dentro de todos os setores e que 0s
australianos estdo habilitadosautilizé-as;

* estabelecer parametros para 0 sistema de ressource accounting,
necessidades para as éreas cientifica e tecnoldgica e o desenvolvimento
de infraestrutura e pesquisa estratégica nessas aress;

« desenvolver diretrizes para questdes éticas, ambientais e de
equidade surgidas apartir do desenvolvimento dabiotecnologia.

O “estado da arte” no Brasil e conclusdes

Um pioneiro na conceituagdo de estudos do futuro foi o professor
Henrique Rattner, daFundacdo Getulio Vargas, de Sao Paulo, ao publicar,
em 1979, Estudos do futuro: introdugdo a antecipacdo tecnolégica e
social. Ainda em S&o Paulo desenvolveu-se o Laboratorio de Estudos do
Futuro da Universidade de S&o Paulo. Instituigdes como o CPgD da
Telebras, em Campinas, a Petrobras, a Eletronorte, a Embraer, o0 Banco
do Brasil, aEmbrapa, entre outras, adotam a prospectivacomo ferramenta
fundamental no seu direcionamento tecnol dgico. Universidades, como a
Universidade do Brasil e a Unicamp, vém desenvolvendo atividades de
prospectivatecnol dgica.

No governo federal, dois ministérios iniciam programas de
prospectiva: o de Ciéncia e Tecnologia, que desenvolve, apartir de 2000,
0 Prospectar, consultando, naprimeirarodadado seu Delphi, 40 mil espe-
cialistas de diversas areas da ciéncia e tecnologia com o objetivo de
direcionar aalocagdo dos recursos dos fundos setoriais. No Ministério do
Desenvolvimento, IndUstriae Comércio Exterior, por meio desuaSecretaria
deTecnologialndustrial e com o apoio da Organizagao das Nagdes Unidas
parao Desenvolvimento Industrial (Onudi), desenvolve-se, também apartir
de 2000, o Programa Brasileiro de Prospectiva Tecnol égicalndustrial, no
contexto de umainiciativadaOnudi denominada Prospectiva Tecnol 6gica
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paraaAmérical atinae Caribe, envolvendo ospaisesdaregido. O programa
brasileiro, desenvolvido em parceriacom o I nstituto de Pesguisas Tecnol 6-
gicas de Séo Paulo, a Escola Politécnicada Universidade de Sdo Paulo, a
Escola de Quimica da Universidade do Brasil (Universidade Federa do
Rio de Janeiro) e o Senai/Cetiqt, abordando as cadeias produtivas de madeira
emoveis, construcado civil, transformados plasticos, téxteis e confecgdes,
é referéncia para os demais paises da regido.

Apesar dessasiniciativas, a prospectiva estratégica ou tecnol dgica
— dependendo do foco — ainda é desconhecida da grande maioria das
organizagOes e foi apontada, por recente estudo sobre oferta e demanda
detecnologia, patrocinado pelaConfederacdo Nacional dalndustria(CNI),
€como o instrumento mais ausente no ambito da questdo tecnol dgica.

A construcdo de futuro desgjavel é possivel, e, embora ele ndo
resulte de designio tecnocratico, a correta e a eficiente utilizacdo de
instrumentos adequados, como a prospectiva, podera contribuir para o
éxito de sua construgéo.
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Resumo
Resumen
Abstract

Prospectivaestratégica: instrumento paraaconstru¢dodofuturoeparaa
elaboracdo depaliticaspublicas
Carlos Manuel Pedroso Neves Cristo

A prospectiva estratégica aparece como ferramenta que, apoiada nosinstrumentos de
andliseecondmicaesocia existentes e em técnicas especificas, como o Del phi, aconstrugéo
de cenarios, a matriz de impactos cruzados e outras, possibilita “visdes de futuro”, que
permitiréo a elaboracdo de politicas publicas que visem a construcado de futuro desejavel.

Este trabalho pressupde um Estado formulador de politicas publicas e detentor de
instrumentos de plangjamento, 0 que nosremete aum viésideol 6gico: deque, no capitalismo
contemporaneo, Estado e mercado coordenem os sistemas econdmicos, conforme explicitado
no Plano Diretor da Reformado Aparelho de Estado (Governo Federal, Brasil, 1995). S a
aceitacdo dessa hip6tese pode supor a existéncia e a necessidade de politicas publicas,
remetendo-nos ao campo daideol ogia e contrapondo-nos ao liberalismo.

Apos introducdo ao tema, no primeiro capitulo, sdo apresentados, no segundo, os
conceitos utilizados e um breve relato histérico dos processos de construcdo do futuro,
desde osoréculosaatualidade. JAo terceiro capitul o apresentaas definicdes e os conceitos
especificos utilizados neste trabalho, uma vez que progndstico, cendrio e prospectiva
podem sugerir outros significados. Nesse capitul o € discutidaarel agdo entre prospectivae
estratégia.

O quarto capitulo aborda a questdo metodolbgica referente a ferramenta. Séo
enunciadas asdiversastécnicas utilizadas, com énfase no questionario Del phi eno posterior
Método de Convergéncia de Opinides.

O pentiltimo capitul o faz breverelato de al gumasi mportantes experiénciasinternacionais:
Austria, Unigo Européia, Nova Zelandia e Austrdlia. Esse capitulo aborda ainda o estado
daarte no Brasil e apresenta conclusdes.

A metodologia adotada na elaboracdo deste trabalho foi a da revisdo bibliogréafica
cons deradamaissignificativae apesquisa, pelalnternet, principa menteno quediz respeito
asexperiénciasinternacionais.

Prospectiva estratégica: instrumento paralaconstruccion del futuroy parala
elaboracion depoliticapublica
Carlos Manuel Pedroso Neves Cristo

Laprospectivaestratégicaeslaherramientaque permitiralaelaboracion delaspaliticas
publicas quetengan el objetivo delaconstruccion del futuro deseable. Ellaestaapoyadaen
losinstrumentos existentes del andlisis econémicoy social, en técnicas especificas, como
€l Delphi paralaconstruccion delas escenas, delamatriz deimpactos cruzedosy deotras.

Estetrabajo consideralaexistenciade un Estado capable deformular politicay poseedor
delosinstrumentos de planeamiento, lo que conduz a nosotros por un viésideol 4gico: en
¢l capitalismo contemporaneo el Estado se asociaal Mercado parala coordinacion delos
sistemas econdmicos, como explicitado en € “Plan delaReformadel Estado” (Gobierno
Federal, Brasil, 1995). Solamente por la aceptacion de esta hipdtesis es que se puede
suponer la existencia y la necesidad de politicas publicas, remitiendo a campo de la
ideologiay oponiéndo a del liberalismo.

Después delaintroduccién del temadel primer capitulo, se presentam, en el segundo,
los conceptos general esempleadosy unasistesis histdricadelos procesos delaconstruccion
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del futuro, desde los oracul os hasta hoy en dia. El tercer capitul o presentalas definiciones
y los conceptos especificos usados en este trabajo, de manera que el prondstico, escena,
prospectiva no puedan sugerir otros significados. En este capitulo se discute larelacion
entre la prospectivay laestrategia.

El cuarto capitul o acercalapreguntametodol égicade esaherramienta. Son enumeradas
asdistintastécnicas usadas, con énfasisen el cuestionario de Delphi y el posterior Método
de Convergenciade Opiniones.

El pendltimo capitulo hace un breve reporte de algunas experiencias internacionales
importantes: Austria, Union de Européia, Nueva Zelandia y Australia. Este capitulo,
todavia, acercael estado daarte en Brasil y presenta conclusiones.

La metodologia adoptada en la elaboracién de este trabagjo consiste de la revision
bibliogréficay delainvestigacion, trasInternet, principalmente aquellaque serefierealas
experienciasinternacionales.

Srategic prospective: instrument for theconstruction of thefutureand for
theelaboration of publicpolicies
Carlos Manuel Pedroso Neves Cristo

Strategic prospective appears as a tool that supported by the existing instruments of
economic and social analysisand in specific techniques such as Del phi, the construction of
scenarios and the matrix of crossed impacts, among others, generates “visions of the
future”, that will alow for the elaboration of public policiesthat aim at the construction of
amoredesirablefuture.

This work presumes the State as an elaborator of public policies equipped with
planning instruments, which sendsto usanideological bias: in the contemporary capitalism
the State and market co-ordinate the economic systems, as shown in the Managing Plan of
the Reformation of the State Device (Federa Government, Brazil, 1995). It is only by
accepting this hypothesisthat we assume the existence and the necessity of public policies,
sending us back to thefield of ideology and opposing liberalism.

After introducing the subject in the first chapter, the second chapter presents the
general concepts used, together with abrief history of the processes of construction of the
future, from the oraclesto present time. Already the third chapter presents the definitions
and specific concepts used in thiswork, in view that words such as prognostic, scene and
prospective may suggest other meanings. That chapter also discusses the correlation
between prospective and strategy.

The fourth chapter approaches the methodological question referring to this tool. A
range of techniques used are enunciated, with emphasisin the Delphi questionnaire and the
posterior Method of Convergence of Opinions.

The penultimate chapter gives a brief story of important international experiences:
Austria, European Union, New Zealand and Australia. Still, this chapter presentsthe state
of the art in Brazil together with the respective conclusions.

The methodology adopted in the elaboration of this work was the bibliographical
revision, considered moresignificant, and also Internet research, mainly for the reference of
theinternational experiences.
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Gobernacionesy
Nueva Gestion Publica
enVenezuda

Haydée Ochoa Henrigquez

I ntroduccion

Desde |os afios ochenta, se producen cambios en laadministracion
publica, especialmente en los paises desarrollados, dando lugar aun estilo
de conduccion del aparato publico denominado Nueva Gestién Publica,
sobre el cual ha habido unagran producciénintelectual, especialmente de
tipo propositiva, que en su mayoriale asignaadicho model o, objetivos de
democracia y eficiencia. Este conocimiento ha constituido un aspecto
subjetivo favorable al avance de unanuevagestion pablicaen los distintos
paises donde se realizan acciones paratorno alamodernizacién del aparato
publico, especialmente después del fracaso de medidas cuyo centro de
atencion estuvo en la reduccién del tamario del Estado, denominadas
reformas de primera generacion.

En Venezuel a asistimos desde comienzos de | os afios noventaa un
avance silencioso de ese paradigma en la gestion publica. Pasamos de
modo selectivo, a diferencia de las propuesta de reforma integral de la
administracion publica de los afios sesenta, setenta 'y comienzos de los
ochenta, de unaadministracion pablicadenominadaburocréatico populista
(Ochoa, et a, 1996), muy distante delas prescripciones|ega esweberianas,
a una préctica administrativa con muchos elementos del paradigma
denominado nueva gestién publica, aunque a ejada alin de las propuestas
cuyos propésitos formales son la eficienciay lademocracia.

También asistimos desde fines de los ochenta a una reforma del
Estado. Uno delose€jes|o congtituye ladescentralizacion politico territorial
haciadl nivel estadal, conlo cual lasgobernaciones, instanciasdedireccion
de este nivel, asumen importantes funciones del Estado y alavez seles
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presiona por cambios en su gestion, hecho que en algunos casos forma
parte de los convenios de transferencia de competencias. Producto de
esto las gobernaciones desde |os mismos inicios de la descentralizacion
han llevado adelante proyectos de reforma, paralo cual han movilizado
grandes recursos financieros y humanos.

L o expuesto nosanimaaexplorar lapresenciadel paradigmadelLa
Nueva Gestion Publica en lareformaadministrativa llevada adel ante por
las gobernaciones venezolanas desde |os inicios de |a descentralizaci én.
Mangjamosd supuesto que se han venido incorporando propuestasdirigidas
areducir €l aparato estatal y aincrementar su eficiencia, degjando de lado,
aquéllas con propdsitos de profundizacion delademocraciaparaviabilizar
unamayor justiciasocial.

La metodologia utilizada consistié en contrastar las principales
tendenciasy propuestas sobre unanuevagestion publica, con los cambios
adel antados por a gunas gobernacionesvenezolanasparalo cua seanalizé
informacién contenida en: documentos oficiales de varias gobernaciones,
proyectos e informes de los organismos multilaterales financistas de la
reforma, otros documentos con informacién empirica 'y en entrevistas
semiestructuradasrealizadas alideres del proceso, asi como aotros actores
involucrados.

¢Qué esla nueva gestion publica?
Una precision preliminar

El término nuevagerenciapublica, o nuevagestion pablicao gerencia
publicasirve paradesignar un nuevo modelo de administracién publica, en
palabras de Barzelay (2001:11): “La Nueva Gerencia Publica (NGP) se
origina como un dispositivo conceptual inventado con € proposito de
estructurar la discusion académica sobre |os cambios contemporaneos en
laorganizacién y € gerenciamiento de larama ejecutiva del gobierno”.
Seglin este autor, la referencia de mayor tiempo en el uso del término,
data de 1991, sin embargo para dar cuenta de una nueva gestion publica,
en América Latina se utiliz6 desde mucho antes, el término Gerencia
Publica (KLiksBerG, 1989), cuando para identificar a viegjo modelo, se
utilizabael concepto “ Administracion Pablica’.

El nuevo modelo identificado bajo diversos términos y nociones,
algunosautores|o oponen al paradigmaideal weberiano el cual debid for-
mal mente orientar laadministracién publica, debido asu consideracionen
e marco institucional por distintos paises, sin embargo en la préctica el
paradigma de la Nueva Gestion Publica sustituye un estilo de direccién
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publicaa g ado delas propuestas weberianas, vinculado alos requerimientos
del Estado Keynesiano, mejor conocido como Estado de bienestar, cuya
version latinoamericanaes el Estado Populista.

L as caracteristicas més resaltantes de |a nueva gesti6n publica hoy
en dia en muchos paises, pero mas claramente en |os paises pioneros,
tales como Nueva Zelandia, Reino Unido y Australia, apuntan, aungue
con diferencia en gradosy pasando por varias etapas en cada caso por la
viadeensayoy error, a: 1) Laseparacion organizativadel nivel dedefinicion
de politicas, de suimplementaciony unamayor capacidad de actuacion de
éste, a través de la creacion de unidades descentralizadas administrati-
vamente, 2) Laevaluaciény control por resultados con base en objetivos
y ho sobreinsumosy procesos, en NuevaZelandiaademéas delosresultados
se considera el impacto en la sociedad 3) Desmantelamiento del servicio
civil, especiamentedelosnivelesgerenciales, enloscuaessehaintroducido
la contratacién por tiempos cortos, cuya renovacion esta sujeta al
rendimiento y 4) Sistemas de informacién contable y su publicacion
(Arellano et al, 2001; Barzelay, 1998).

Algunas de estas tendencias son recogidas en propuestas
latinoamericanas, es el caso de la creacién de agencia descentralizadas
administrativamente y el control por resultados, pero otros aspectos
constituyen elementos clave en América Latina, son ellos: la descentra-
lizacion hacia niveles subnacionales, la transferencia de servicios a
organizacionesdelasociedad civil y laprofesionalizacion delaaltaburo-
cracia (CLAD; 1998), esto ultimo en contradiccion con la tendencia
flexibilizadora

Nuestra tesis es que estos cambios descritos por o general
asépticamente, en palabras de Omar Guerrero (1999:11), “sin grandes
aspiraciones académicas y cientificas’, son producto de la necesidad de
laglobalizaciony laeconomiade mercado expandida, deun Estado eficiente,
es decir, de responder a los cambios institucionales asignados para la
promocion de laglobalizacion y laeconomiade mercado, a menor costo
posible en materialaboral y social, rubrosincrementados por €l Estado de
bienestar, los cuales resultaban funcionales a economiasrestringidas ala
produccion parael consumo interno. Esto explicaqued centro deatencién
sealareduccién deloscostoslaboralesy laeliminacion delagratuidad de
losservicios.
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Gobernacionesy Nueva Gestion Publica
en laReformadel Estado en Venezuela

En el marco de una profunda crisis del pais en todoslos érdenesy
de presiones de los sectores dominantes para que €l Estado promoviera
|os cambios sobre |os cuales avanzaba €l resto de América Latina, desde
mediados de los ochenta se realizan intentos de reforma del Estado en
Venezuela dirigidos a superar |os historicos esfuerzos centrados solo en
los cambios de la administracion publica. Sin embargo es afines de los
ochenta, cuando en €l contexto del inicio de un nuevo gobierno, el Estado
venezolano promueve la reestructuracién econdémica acompafiada de la
descentralizacion politico territorial, cuyo proyecto veniagestandose desde
mediados de |la década, € cual fue necesario apresurar como estrategia
de busqueda de legitimacion a raiz de grandes protestas en contra de la
reestructuracion econémica de corte neoliberal.

La descentralizacion politico territorial previé por una parte, €l
traspaso de competenciasdel gobierno central al gobierno estada, instancia
intermedia entre el nivel nacional y el municipal, de esta manera las
gobernaciones, organi zaciones responsables de ladireccion estadal, pasan
atomar importanciasignificativaal asumir competenciasdetipo econémico
gue nunca habian tenido y amplian notablemente sus responsabilidades de
tipo social. Por otraparte, se previ6 laeleccion directadelos gobernadores,
guienes hasta entonces eran nombrados por €l Presidente de laRepublica
delasfilasdd partido quelo llevé al poder. Estos politicas pasaron por la
aprobacién de la ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencias de Poder Publico y laLey de Eleccién y Remocion de
Gaobernadoresy Alcaldes.

En este proceso las gobernaciones asumen competencias en
condiciones de exclusividad, en materiade puertos, aeropuertos, explotacion
de salinas, puentes sobre rios, €l puente sobre el lago de Maracaibo y
vialidad entre otras de menor importancia, con ello pasan a tener un rol
significativo en labuena marcha de la economiaestadal, nacional y hasta
internacional en razén de la vinculacién de algunas de estas actividades
con e comercio internaciona y amanejar cuanti 0sos recursos provenientes
delaprestacion de estos servicios, |os cua es siempre han tenido un caracter
empresarial.

Compartidas con otros nivel es estatal es, las gobernaciones, reciben
también del gobierno central competencias en materia social, aunque a
través de una forma mas lentay compleja en relacion al traslado de las
competencias exclusivas. De particular relevancia en este sentido, es €
traspaso de los servicios de salud, los cuales eran responsabilidad de la
administracién publica naciona. Esto da cuenta del nuevo papel de las
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gobernaciones en lareformadel Estado, impul sada conjuntamente con la
reestructuracion econémica.

Acompaii6 aladescentralizacion politico-territorial, lacreacion del
Fondo Intergubernamental paralaDescentralizacion (FIDES), creado para
apoyar financieramente el procesoy la L ey de Asignaciones Econdémicas
Especiaes, lacual beneficiaalosestados minerosy petroleros, conello se
incrementalacapacidad financieradelas gobernacionesy en consecuencia
su posicion politicafrente alos otros niveles estatales y ala sociedad.

En este contexto |os gobernadores de estados, son actores politicos
importantes en el paisy muchos de €llos se programan para competir en
elecciones presidenciales, pasando esto por la reeleccion en su cargo,
incidiendo en la blsqueda de una gestién eficiente y asi poder demostrar
condiciones para sus aspiraciones politicas de mayor envergadura,
alimentandose esto ademaés, de la relevancia asignada a la capacidad
gerencial delos gobernantes hoy en dia.

Paraldlo aladescentralizacion politico-territorial, seavanzasilencio-
samentey por laviaselectivaen un proceso de reformade al gunos espacios
de laadministracion publica. Asi através de la estrategia selectivay sin
mucho ruido, al menos mientras se implanta la reforma, la vieja
administracion publica, conocida como burocrético populista, en poca
medidavinculadaal paradigmaweberiano, se sustituye con € modelo de
laNueva Gestion Plblica, dgjando atréslosintentos frustrados dereforma
integral expresadosen variosproyectos que pretendian por laviadedecreto
cambiar todalaadministracion del aparato publico.

Algunos proyectos el aborados desde la Comisién Presidencial para
la Reforma del Estado (COPRE) que se plantearon unareformaanivel
de toda la administracion publica, tal es el de la Profesionalizacion dela
GerenciaPublica, notrascendieron € nivel formal, ademasdelaestrategia,
le resto viabilidad al proyecto, el hecho de ir contra la tendencia
flexibilizadoradel serviciocivil.

La reforma mas visible inicialmente a nivel de logros, es la del
aparato tributario, la cual fue impulsada desde los primeros afios de la
décadadelosnoventa, con un papel activo delosorganismos multilaterales
(FMI, BM, BID y CIAT), vinculada a una nueva politica tributaria de
notoriarelacion con lanuevaorientacion econdmica. Si bien estareforma
aplico el modelo promovido por los organismos internacionales en toda
Ameérica Latina, es Util hacer referencia a sus caracteristicas, las cuales
siguen lastendenciasdelasreformas delaadministracion publicaen otros
paises y sectores. Entre las caracteristicas mas resaltantes de la reforma
tributariase encuentran; Cambiosen laestructuraorganizativaparadelimitar
claramente € nivel de elaboracion de politicas del de gjecuciony darlea
éste mayor autonomiacon base en el control por resultados, laaplicacion
de principios meritocréticos en la seleccion y el ascenso del personal, la
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simplificacion delos procesos, el traspaso de algunasfuncionesalabanca
y empresas privadas y nuevas relaciones con los contribuyentes con un
papel fundamental de estrategias modernas de marketing (Ochoa y
Gamboa, 1999).

A este proceso de reforma se sumaron la mayoria de las
gobernaciones del pais, desde el mismo momento que se produjo la
descentralizacion politico territorial, promovido esto por €l Gobierno
Nacional desde varias instancias, entre ellas. La Oficina Central de
Coordinacién y Planificacion (COORDIPLAN), hoy Ministerio de
Planificacion; el Fondo delnversién Social (FONVIS) y e Fondo Intergu-
bernamental para la Descentralizacion (FIDES), instituciones éstas que
disponian de recursos financieros y apoyo técnico de los organismos
multilaterales (BID, Banco Mundia y PNUD), dirigidosaapoyar ladescen-
tralizaciény el fortalecimiento institucional (Fuenmayor y Ochoa, 2001).

Ladinamicapor lacua hapasado lareforma de las gobernaciones
hacia una Nueva Gestion Pablica, ha sido muy diferente en relacion a
otros aparatos, como veremaos a continuacion.

Lareduccion del tamario del
apar ato estadal y la conformacion deredes
con or ganizaciones no estatales.

La privatizacion através de la venta de acciones y de activos del
Estado fue unapoliticaque caracterizé losiniciosdelareformadel Estado
en muchos paisesy que condujo alareduccion considerable delaadminis-
tracion publica, de ello no escapd nuestro pais. Pero paralelamente se
utilizado otras estrategias para reducir el aparato estatal, que han sido
menos visibles y en las cuales se insertaron las gobernaciones desde que
seinicié el proceso de descentralizacion politico-territorial, 1o que de hecho
significaun avance en términos de asumir una Nueva Gestion Plblica.

Concesiones al sector privado para
las competencias vinculadas a la economia

La creacion de infraestructura adecuada para la economia, en
especia de transporte, es sin lugar a dudas una cuestion fundamental en
una economia de mercado, por ello ocupd un espacio importante en €l
Foro Empresarial de las Américas realizado en 1996, en el cual quedd
expuesto que “eliminar progresivamente las barreras a comercioy ala
inversion en el hemisferio parael 2005, requiere tratamiento de lostemas
rel acionados con los distintos modos de transporte'y con lainfraestructura
via, ferroviaria, portuariay aeroportuaria’ (Boulton et al, 1996). Entrelas
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recomendaciones que se hacen en el mencionado evento esta “Crear las
condiciones para la participacion organizada del sector privado en la
implementacion de la infraestructura fisica y en la definicion e
instrumentacién de las politicas y proyectos destinados a este objetivo”
(Boulton et al, 1996).

En Venezuela, con el proceso de descentralizacion, se trasladaron
en condiciones de exclusividad a las Gobernaciones, los servicios de
infraestructura a la economia, concretamente los puertos, vialidad,
aeropuertos y e Puente sobre el Lago de Maracaibo, los cuales en su
mayoria fueron entregados en concesion a sector privado a través de
diversas estrategias administrativas, con a gunas diferencias especialmente
al comienzo, pero con tendenciafinalmente alacreacion de instituciones
con cierto grado de autonomiaresponsabl esde lagecucion delas politicas
y del control delas concesiones.

Toda la infraestructura portuaria estatal de uso comercial, fue
descentralizada' y su operaci6n entregada en concesion al sector privado?,
en un proceso simultdneo de descentralizacién y concesion, lo que es
producto de condicionesestablecidas por € gobierno centra parae traspaso
deestos servicios alas gobernaciones. El servicio més comprometido con
la privatizacion en el proceso de descentralizacion fue el de Puertos, por
donde circula aproximadamente el 97% del intercambio comercia de
mercancias con otros paises. La privatizacion del servicio portuario “fue
decididaantes de producirseladescentralizacion, lo cua fue aceptado por
los gobernadores. Por jemplo |os planes de privatizacion de los puertos,
fueron ampliamente difundidos cuando se reestructuraba el Instituto
Nacional de Puertos (INP) parasu liquidacion” (Ochoa, 2001: 109).

En cuanto alosaeropuertos®, @ proceso de privatizacion del servicio,
no tuvo lamismacel eridad quelos puertos, pero se produjo entodo €l pais,
pasando desapercibido. La privatizacién de servicios basicos y de apoyo
en los aeropuertos paso por el establecimiento de tarifas por € uso delos
aeropuertos, a los pasgjeros, esto ha permitido realizar cuantiosas
inversiones paramodernizar €l servicio cuyademandase haintensificado.
Paralos sectores econdmicos, en |os actuales momentos es unanecesidad
“Modernizar, en el corto plazo, los aeropuertos de tréfico internacional,
tanto fisica como tecnol 6gicamente para adecuarl os a los parametros de
seguridad establecidos en los manuales y disposiciones de la OACI”
(Boulton et al; 1996).

Final mente entre las competencias descentralizadasvinculadasala
economiay aladotacion de infraestructura de transporte se encuentrala
vialidad, Histéricamente habia sido un servicio gratuito, condicidn
modificadacon laprivatizaci 6n, generando cuanti 0sosingresos permitiendo
mejorar el servicio. Sobrelainfraestructuravial también se pronuncié €l
Foro Empresarial de las Américas en 1996, el cua sefiala al respecto lo
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siguiente: “ serequieredelapuestaen vigenciaentodo € ambito continental,
del ‘ Sistemade concesiones'. Esto estimularay facilitaraquelainversion
privadafluyacon confianzaeconémicay seguridad juridicahaciael sector
deinfraestructurafisica, principalmente en lo que corresponde avialidad”
(Boulton et al; 1996).

Conlaprivatizacion delosserviciosdeinfraestructuraalaeconomia,
ha sido reducido a su minima expresion el nimero de trabajadores de las
gobernaciones dedicados a la operacion y gestion de los servicios en
referencia, amodo de gemplo, en Puerto Cabello se pasd de 5000 empleados
publicos antes de la descentralizacion a 151 dependientes del Instituto
Puerto Auténomo de Puerto Cabello, creado por la Gobernacion
(Mascarefio, et al, 2000). Paraalgunosautoreslarazon de estaprivatizacion
estavinculadaalabusguedade eficienciarequeridaen | os puertos para el
buen funcionamiento del mercado internacional, sin embargo teniendo en
consideracién que la capacidad paralograr eficienciano es exclusiva del
sector privado, que ésta también puede ser lograda por el Estado, las
razonesanuestro juicio estan vinculadas alanecesidad delograr eficiencia
con lareduccién de costos y conflictos laborales, méas garantizada con €l
sector privado, dadas |as mayores posibilidades de flexibilizacién |aboral
de ese sector, esto ademas hatenido lugar en €l contexto de presiones por
parte ddl sector privado, como hemos visto, paraasumir la gestion delos
servicios de infraestructura de transporte.

El traspaso defuncionesdel Estado por laviade concesion a sector
privado modifica profundamente la administracién publica, incide en la
conformacién de una Nueva Gestion Publica. En primer lugar, en las
relaciones entre los ciudadanos y el Estado, en la prestacion de servicios
por parte de éste, media el sector privado*, € cual tiene propositos de
rentabilidad de su capital, muy diferentesalosdel Estado, cuestion quele
imprime carécter empresarial alasrelaciones, en las cuales el ciudadano
esun cliente. En segundo lugar, €l nimero de funcionarios del Estado se
reduce y se transforman las condiciones de trabajo, cuyo rasgo principal
eslaflexibilizacion que sefacilitacon la pertenenciaaentes autbnomosy
semiauténomos.

Promocion de ONGs para las
funciones sociales de las gober naciones

La reduccién del aparato estatal se ha dado también a través del
traspaso de funciones sociales del  Estado a distintas organizaciones no
gubernamentales, del tercero y cuarto sector, esto a nuestro juicio esta
vinculadaalanecesidad dereducir el gasto social. El traspaso defunciones
alasONGsno hatenido lugar en las gobernaciones con lamismacel eridad
que laprivatizacion, explicable por ladesconfianza del Estado respecto a
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laaplicacion de criterios de eficienciapor parte delas ONGs, sin embargo
poco a poco las gobernaciones promueven la creacion de estas
organizaciones paradarleslaresponsabilidad de algunasfunciones sociales
asumidas con el proceso de descentralizacién politico-territorial, lo cual
encuentra condiciones favorables en el desempleo, en la busqueda de
satisfaccién de necesidades no cubiertas y en objetivos de control social
por parte de algunos grupos politicos.

Seglin Mascarefio et al (2000: 128), en las entidades federales, han
surgido organizaciones delasociedad civil “ @ ritmo deladescentralizacion
y se han especidizado sectorialmente en educacion, salud, vivienda, cultura,
deporte o programas sociales’, las cuales segln los autores “se han
convertido en facilitadoras de la gestién gubernamental”, “ han generado
un efecto demostracion sobre las posibilidades y formas de ejecutar
servicios sin administracion gubernamental” y entre otros beneficios le
atribuyen contribucion al mejoramiento delosservicios.

Si bienlas ONGs se promueven en todos | os sectores detipo social,
esen el campo delasalud, vivienda, Deportey Desarrollo Socia donde se
observa una accion programada por parte de algunas gobernaciones para
transferir funciones a organizaciones de la sociedad civil, aungque es en
salud donde se observa una tendencia a sustituir la gestion directa por la
gestion de ONGS’, a pesar de estar formalmente previstas las Juntas
Sociosanitarias a través de las cuales debe darse una participacion de la
sociedad civil enlosserviciosde salud, modelo quetiende aaplicarseen e
Estado Carabobo.

En cuanto a la promocién de ONGs en materia de salud, €l caso
emblemético es el delaGobernacion del Estado Lara, donde “ méas de 350
organizaciones civiles participan en la gestién de la salud en programas
gue van desde €l manejo de ingtituciones, e saneamiento ambiental, la
administracion de la red ambulatoria, de la red de ambulancias hasta la
administraciéon de farmacias sociales, de programas de la 32 edad y de
programas de prevencién entre otros... masde 70 ambul atorios quetienen
bajo su area de influencia a mas de 75% de la poblacion estadal, se
encuentran bajo cogestion con la sociedad civil” (Mascarefio et al, 2000:
136). Estas organizaciones de la sociedad civil en materia de salud se
vinculan améas de quince programas de lagobernacién del Estado Laraen
lamateria.

En el Estado Zulia, a partir de un caso considerado exitoso, se
programaen losactualesmomentos el traspaso de gran parte delas unidades
de salud aorganizacionesdelasociedad civil. Laexperienciaen referencia
consistié en la entrega de un ambulatorio a la Fundacién Venezolana de
MedicinaFamiliar (FUNVEMEFA), organizacion corporativacreadapor
médicos de Medicina Familiar, la cual através del lema de Combatir €
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PGS, donde P: es Clientelismo Politico, G: Gremialismoy S: Sindicatos
(Gruber, citado por Ochoay Rodriguez, 2002), hapromovido lagestion de
lasalud desde Fundaciones y con la contratacién de personal atravésde
organizaciones |lamadas microempresas, sustituyendo larelacion laboral
con una relacion mercantil. El Dr. Gruber, lider de este modelo, fue
nombrado Secretario de Salud en la Gobernacion del Zulia desde donde
realizd un trabajo tendiente a difundir el modelo en todos los centros de
salud de lagobernacion.

La experienciade incorporacién de la Sociedad civil en lagestion
delasalud, hapasado por el cobro del servicio, €l cua histéricamente ha
sido prestado por € Estado de formagratuita, esto estavinculado aque el
traslado del servicio alasociedad civil sehadado paralelo aunareduccion
delaasignacion derecursos, en consecuencialaprincipal fuentefinanciera
laconstituye el cobro del servicio, de estaforma paulatinamente el Estado
sedesprende de su responsabilidad socia en materiade salud, minimizando
al mismo tiempo, laadministracion publicaenlamateria, a ser sustituidos
los funcionarios con “ microempresarios’.

El traspaso de funciones del Estado ala sociedad civil, modificael
model o de gestion publica. Enlasrelacionesdel Estado con los ciudadanos
median organi zaciones, aparentemente con funciones de bienestar colectivo,
pero en su lucha por la obtencion de los recursos del Estado, terminan
lesionando losintereses socia es. Seguin Petras (1999):” Laayudade ONG's
afecta a sectores pequefios de la poblacién al generar entre comunidades
competencia por recursos escasos, que generan distinciones insidiosas y
rivalidadesinter eintracomunitarias, socavando asi |asolidaridad de clase.
Lo mismo es valido entre profesionales. cada quien crea su ONG para
solicitar fondos del exterior. Compiten al presentar propuestas mas
convenientes paralosdonadores ultramarinos, a tiempo que afirman hablar
en nombre de sus seguidores’.

L as microempresas
sustituyen a los funcionarios

L asmicroempresas constituyen hoy en diaunaestrategiapromovida
por el Estado buscando dar respuesta a las altas tasas de desempleo,
dando lugar ainstituciones y fondos para ayuda financiera por parte del
Estado en susdistintos nivel es. Pero ademas es una estrategia parareducir
|asrelaciones|aborales, |as cual es se convierten en rel aciones mercantil es,
fendmeno iniciado en nuestro paisen el sector privado hace mucho tiempo,
pero promovido intensamente en los Ultimos afiosy viene siendo utilizado
también por laadministracién publica.

La promocion de microempresarios para reducir € personal del
Estado, escasamente ha sido estudiada, explicable por su reciente uso,
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expondremos aqui el caso de la Gobernacion del Estado Zulia. La
experienciaseinicié conlaconversion del persona médico, paramédicoy
administrativo en microempresarios por parte de FUNVEMEFA,
reduciendo asi el costoy los conflictos laborales, estrategia, programada
para extenderla a todo el sistema de salud. Pero adicionalmente como
parte de un plan de reconversion laboral “se le ofrecié alos obreros la
posibilidad de acogerse a un programa que contemplaba tanto la
capacitacioén como el apoyo técnico y financiero para que conformaran
microempresas, que luego serian contratistas de la Gobernacion para la
prestaci on de serviciosdelimpieza, mantenimiento, mensajeria, reproduccion,
entre otros’ (Obregdn y Carucci, 2000: 64). Esta estrategia se llev6 acabo
enlaSecretariade Administraciony susresultados son considerados exitosos,
después de crearse 40 microempresas con extrabajadores de la menciona
daSecretaria, por ello, deacuerdo aObregdny Carucci (2000:64) “sedecidio
aplicar unplansimilar en el resto del aparato administrativo, sinembargo, €
proceso electoral del 2000 relegd d temadel gjustey lareconversion enla
agendadelosdirectivosdelaGobernaciony provocé unavirtual paraizacion
del proceso”. Por laviasdlectivase avanzaen laaplicacion de estaestrategia
en las Secretarias de Obras Publicas, Educacion y lade Culturaademas del
Despacho del Gobernador.

Recientemente (2002) el Dr. Félix Gruber, iniciador del uso de la
estrategia de microempresas para sustituir a personal del Estado en €l
area de salud, fue nombrado Director de la Fundacion para la
M oderni zacion delaAdministracion Plblica, delaGobernacion del Estado
Zulia, con €l propdsito de programar la continuidad de la reduccién del
personal através de la creacion de microempresas.

En sintesis, la reduccion del aparato estatal en las gobernaciones,
da paso a una Administracién Plblica estadal inserta en un sistema red
con empresas privadas, organizaciones del tercero y cuarto sector y
microempresas, que cumplen funciones del Estado através de contratos o
convenios, setratacomo dicen Sulbrant et al (2001: 119) de“untrabajo de
unidades del sector publico con unidades del sector privado o de organi-
zaciones sin fines de lucro, estableciendo con ellas pautas de relaciones
complejas, todas ellas importantes en la implementacion de un nimero
significativo de politicas plblicas’. Tales relacionesimplican traslado de
recursos materialesy capacidad de decision del Estado alosotrosmiembros
delared, subordinacion delasgobernacionesalosinteresesderentabilidad
delasempresas privadas, y delas ONGsalas politicas estatales, algjando
a estas organizaciones de los propositos de defensa de los intereses
colectivos paralos cual es surgieron originalmente, convirtiéndose como
sugiere Castells, en nuevas organizaciones gubernamentales. En genera
se trata de un entramado de rel aciones alin no estudiadas y que escapan a
los objetivos de este trabajo.
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Seglin Castells (1998:12), el proceso de construccion del Estado
red, llevaentre otrosprincipiosalasubsidariedad, segin el cud, “lagestion
administrativa debe situarse, para cada problema o tarea, en € ambito
mas descentralizado posi ble en donde pueda desempefiarse eficazmente...
En dltimo término el principio de subsi dariedad también llevaasustituir e
estado por la sociedad y la empresa en toda aquello en que el estado no
seanecesario”. A nuestrojuicio e problemano essimplementedeeficacia
o eficiencia, sino del uso de estos criterios sobre la base de reduccion de
costosy conflictos laboralesy detipo social.

Este proceso de reduccion del aparato estatal se ha realizado,
aplicando en € mejor delos casos, controlestradicionales de verificacion
delegalidad, sinlossistemasde control que algunas propuestasdelaNueva
Gerencia Publica plantean como necesarias para garantizar condiciones
deservicio efectivas, talescomo el contrato o convenio de gestion, €l cual
seglin e CLAD (1998:16) “ constituye un instrumento que permite, tanto
una estimacién mas rigurosa de la eficiencia, de la eficaciay de la
efectividad, como el aumento de la transparencia de la administracion
publica.”

Proliferacion entes
descentr alizados administrativamente

Otra linea de reforma del aparato de las gobernaciones a raiz del
proceso de descentralizacion, es la creacion de entes descentralizados
admini strativamente con mayor o menor grado de autonomia, para ejercer
tradicionales y nuevas funciones de las gobernaciones.

La descentralizacion administrativa es una vieja estrategia
organizativa de la administracion publica nacional y municipal muy
desprestigiada por diversas razones, entre ellas: altos costos, corrupcion,
clientelismo, elevado crecimiento burocrético, desvinculacion delas politicas
sectoriales, poder por encimadel ente de quien depende jerérquicamente,
en sintesis se han definido como organi zacionesineficaces, ineficientese
inefectivas. Labusgueda de soluciones aestos problemas giré siempreen
torno aproblemasde adscripciony de control, por €llo las salidassiempre
estuvieron en torno a la creacion de una Ley de la Administracién
descentralizada, lacual nuncallegé aaprobarse, apesar delos numerosos
proyectos.

A pesar de esta situacién, al lado de la desaparicion de numerosos
entes descentralizados vinculados al viejo model o econémicoy a Estado
de bienestar, asi como producto de la privatizacion, encontramos €l uso
continuo esta estrategia organizativa, la cual es promovida por los
proponentes de la Nueva Gerencia Publica. Segiin el CLAD (1998:15):
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“En las actividades exclusivas del Estado que permanezcan a cargo del
Gobierno Central, laadministracion debe basarse en la desconcentracion
organizacional. Los organismos centrales deben delegar la gjecucién de
las funciones hacialas agencias descentralizadas. El principio que orienta
este cambio es el de que debe existir separacion funcional entre las
estructuras responsables de la formulacion de politicas y las unidades
descentralizadasy autdnomas, gjecutorasdelosservicios, y de estamanera,
orientar la administracién publica a través del control de los resultados
obtenidos por las agencias auténomas’ .

L as gobernaciones después de usar escasamente la figura de entes
descentralizados, los utilizan paranuevasy viejasfunciones, con distintas
formasjuridicas: institutos autonomos, fundaciones, asociacionescivilesy
una figura poco usada en el pasado como lo es, € servicio auténomo, el
cual tiene autonomia bastante limitada en relacion a las otras formas
juridicas.

Lacreacion de entes descentralizados comienza a ser utilizada por
las gobernaciones, para“ gestionar” las competencias exclusivasrecibidas
del gobierno nacional ainiciosdelosnovente?, creando paraelloinstitutos
auténomos en lamayoria de |as gobernaciones y servicios auténomos en
el Estado Zulia y se van creando progresivamente fundaciones,
asociaciones civiles e institutos autbnomos para las competencias de tipo
socia y de promocién de actividades econémicas. Desde los inicios del
proceso de descentralizacion politico-territorial |as nuevas funciones de
las gobernaciones se desarrollan através deinstituciones descentralizadas
del aparato central, esto havenido conformando estructuras organizativas
cuyo rasgo comin eslafrondosidad de laadministracién descentralizada,
incluso paraareas en las cual es tradicional mente han existido Secretarias,
tales como Salud, algunas Gobernaciones han constituido entes descen-
tralizados, es el caso de la Gobernacion de Carabobo.

Las propuestas de una Nueva Gestion Publicaplantean lanecesidad
decontrolar |as agencias descentralizadas através de Contratos de Gestion,
el cual pasa por la definicién de metas a priori para ser evaluadas,
constituyendo la base de premios, sanciones y correccién de errores
(CLAD, 1998: 16), sin embargo en este plano poco se haavanzado. En la
précticalos principal es resultados de estareformaorgani zativahan sido la
flexibilizacion laboral en lasinstitucionesvinculadas alaeconomia, enlas
cuales el nimero de trabajadores se hareducido a su minimaexpresion y
€l deterioro delas condiciones detrabajo, ademasdelaflexibilizacion, en
las Asociaciones Civiles y Fundaciones con funciones sociales’. La
autonomia de estas organizaciones, les permite establecer relaciones
flexibles con los trabajadores, dificil delograr en el aparato central, esto
ha venido atacando paulatinamente los criterios populistas y clientelares
predominantes en lagestion publica.
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Modernizacion de los
procesos administrativos

La reforma de los procesos administrativos ha tenido en las
gobernaciones una dindmica distinta a la reforma dirigida a reducir €l
aparato estatal y a crear entes descentralizados las cuales han sido
realizadas sin mayores discusiones. Por el contrario los intentos de
modernizacion de procesos, |0 que se ha Ilamado modernizacion
administrativa, han sido lentosa pesar de laasesoriay financiamiento de
organismosinternacional es.

Desde 1990 el Gobierno Nacional a través de COORDIPLAN
promovio la modernizacion de las Gobernaciones para ello se disefio el
Proyecto VEN/90/018 Gestion en Gobernaciones, Actualizacion y
Dinamizacién (GAAD) con apoyo del PNUD, que centré laatencion en
laautomatizacion delos sistemasy procedi mientos, mecanismos de control
degestion, profesionalizacién del personal y mejoramiento delaestructura
organizativa. A través de este proyecto el gobierno nacional desarroll6 e
interés de las gobernaciones en la modernizacion administrativa con la
orientacion de los multilaterales. De este proyecto participaron doce
gobernaciones. Seguin Mascarefio et a (2000:153), €l papel que cumplio
este proyecto fue de animador y difusor de la modernizacién de las
gobernaciones. Laestrategiautilizadafue lade realizacion detallerescon
los directivos de las gobernaciones para la realizacion de diagnésticos en
los cuales surgieron problemas en torno alas areasdeinterésdel proyecto
GAAD, alavez que se hicieron propuestas. Se logré por esta via una
motivar a las gobernaciones no sdlo en el inicio de procesos de cambio
administrativo, sino en perfilar unadeterminadaorientacion parael cambio.

Otros organismos nacionales promovieron la modernizacion
administrativade las Gobernaciones, e Programade Inversion Social Local
(PROINSOL), gecutado por e Fondo de Inversion Social (FONVIS),
también con presencia de los multilaterales, concretamente con
financiamiento del BID y apoyo del PNUD, ejecutado desde 1993 se
planted como objetivo “apoyar y fomentar la descentralizacién de los
serviciospublicos, laracionaidad delainversion pdblicaenlainfraestructura
socid local, € mgoramiento del gasto socia y € fortalecimiento institucional
y financiero de gobernacionesy municipalidades’ (GEZ/PNUD-FONVIS,
1996:12). En el marco de este proyecto iniciaron un proceso de
modernizacion, en 1993 |as Gobernaciones de Falcon, Trujillo, Cojedes,
Anzoategui y Sucrey en 1997 las gobernaciones de Guérico, NuevaEsparta,
Zulia, Barinas, Portuguesay Mérida.

Si bien hubo diferencias entre unay otra gobernacion debido ala
incorporacion de sus directivos en la elaboracion del diagnostico y de
propuestas, en definitiva éstas giraron en torno alaautomatizacion delos
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procesos, gestion de recursos humanos y reforma de la estructura
organizativa, areas de interés del PNUD. Pero realmente lo que definid
las acciones de modernizacién con apoyo de los multilaterales, fue la
automati zacion de los procesos y dotacién de equipos, con impacto en €l
control de los trabajadores y en la atencion de usuarios, tales como los
proveedores. Laprioridad alaautomatizacion, se haproducido en algunos
casos, conflicto con criterios de las gobernaciones, es el caso del Zulia,
donde a pesar de no poder avanzar en un sistema de Direccion superior
que constituyo €l interés central de la gobernacion, sobre cuya base se
levantaria el modelo, se impuso la automatizacion. Segun Obregon
(2000: 25) “la automatizacion se inicié mucho antes que se hubieran
disefiado y reglamentado los procesos administrativos y estos se
desarrollaron bajo las reglas de una mision institucional que la misma
Gobernacion cuestionay que esté en proceso derevision”, esto evidencia
que existe en el fondo propdsitos de homogeni zacién de los procesos que
seimpone por laviade la automatizacion, con lamediacion del gobierno
central y la participacion de los multilaterales, 10 que esta resultando
conflictivo en razén de las mdiltiples diferencias que existen entre las
gobernaciones a raiz de la eleccién directa de los gobernadores y en
consecuencialaposibilidad deinfluenciade diversas posicionespoliticase
intereses en juego. Laestrategiade apoyo delosorganismosmultilaterales
hoy en dia, incluye su participacién hastael proceso deimplementacion, lo
cual ha garantizado que sus criterios sean puestos en préactica.

Por laviade recursos propiosy con otras fuentes de financiamiento
externo, alas cuales acudieron individual mente | as Gobernaciones, tales
como el ILDISy laAgenciaEspariolade Cooperacion, |as Gobernaciones
avanzaron en otros temas entre los cuales se destacan la creacion de
sistemas derendicion de cuentas por resultadosy laformacion del persond,
areas que también forman parte de las propuestas de cambio que en €
medio cientifico serealizan paralagestion publica.

Losintentos de conformacién de un sistemade rendicion de cuentas
por resultados han constituido una cuestion clave en el proceso de
moderni zacién de algunas gobernaciones, esdl caso ddl Zuliay Carabobo,
en laprimerabajo laasesoriade Carlos Matus, alo largo de la década de
los noventa y la del dos mil, con una breve interrupcién por cambio de
gobierno, € centro de atencidn hasido, como hemos dicho anteriormente,
lareformadel sistemade direccion superior incorporandoseincluso enlos
temas de financiamiento por los multilaterales. En dicho sistema se
identificaron siete dispositivos®.

En materia de formacién de personal, todas |as gobernaciones han
emprendido de una u otra forma procesos de capacitacion de su personal
con distintas fuentes de capacitacion, pero paralelamente se realizan
esfuerzos en cuanto ala creacion de infraestructura sistemética en torno
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aestamateria. Son parte de este proceso de modernizacién impul sado por
las gobernaciones sin lamediacién de criterios nacionales, lacreacion del
Instituto Zuliano de Estudios Politicos, Econémicosy Sociales (IZEPES)
como Escuelade Gobierno por parte de la Gobernacién del Estado Zulia,
el Centro de Desarrollo del Servidor Publico del Estado Sucre desdedonde
se avanza en laformacion de una nueva cultura administrativa.

A modo de conclusion

Asistimos desde comienzos de la década de los noventa a la
realizacion de esfuerzos importantes en torno a la conformacién de una
nueva gestion publica en las gobernaciones, |la cual lentamente va
sustituyendo el paradigmaburocrético populistay clientelar caracterizador
de laadministracién publicavenezolanaalo largo de cuatro décadas.

Lanuevagestion publicatiende ala conformacién deinstituciones
reducidas a su minimaexpresi én debido alatransferenciade funcionesal
sector privadoy alasociedad civil, insertandose asi |as gobernaciones en
redes con organizacionesdel sector privadoy lasociedad civil, paracumplir
lasfunciones quele son propias, en relaciones complejas de subordinacién
del Estado aintereses del sector privado y de subordinacion delas ONGs
aintereses del Estado y de particulares, proceso en el cual el Estado seva
desprendiendo de susresponsabilidades de desarrollo y bienestar social, €
cual estrasladado discretamente ala sociedad civil.

Se perfila ademés una nueva gestion publica con procesos auto-
mati zados, paraello harecibido apoyo de varios organismos multilateral es,
lo que se ha Ilamado modernizacion de los procesos administrativos es
fundamental mente automatizacién sobre la base de criterios, respecto a
los procesos, impuestos por los organismosfinancieros, pasando en agunos
casos, por encima de las propuestas de las gobernaciones.

Otro esfuerzo con cierto avance, gira en torno ala flexibilizacién
labord, facilitado con laproliferacion de entes descentraizados administrati-
vamente, con ambiguiedades juridicas, pero no es la Unica via, se usan
diversas estrategias dirigidas ala reduccion de costos |aborales asi como
de conflictos, tales como la conversién de los trabajadores en microem-
presarios, ademasdelasformas predominanteshoy en diaparaflexibilizar
las relaciones laborales.

Laseparacion entreinstanciasdeformul acion de politicaseinstancias
g ecutoras es otra tendencia de la nueva gestion publica de las goberna-
ciones, el crecimiento organizativo necesario para asumir las nuevas
funciones araiz del proceso de descentralizacion politico-territorial se ha
dado fundamentalmente con la creacién de entes descentralizados bajo
diversasformajuridicas.

RSP

89



Larendicion de cuentas por resultados haocupado laatencién delos
modernizadores en las gobernaciones, con avances lentos a pesar de la
blusgqueda de separacion de los niveles de formulacién de politicas y de
implementaciony del traslado defuncionesal sector privadoy alasociedad
civil, persistiendo sistemas de control tradicionales de verificacion legal de
|os procesos.

En definitiva estamos en presencia de esfuerzos en torno a la
reduccién del aparato estatal, costosy conflictos laboralesy sociales, con
ausencia de incorporacion de las estrategias de participacién y control
ciudadano, recomendadas fundamental es para avanzar hacia una gestion
publicademocratica, que promuevacondicionesdejusticiasocial .

Notas

1 Esgtosson: Puerto Cabello, Maracaibo, LaGuaira, Guanta, Guamache, Guaranao, Cumana
y CarUpano.

2 A modo de gjempl o encontramos que 265 empresas estaban contratadas en €l afio 2000
para prestar servicios en Puerto Cabello (IPAPC, 2000).

3 Enel paisexisten untotal de 497 aeropuertosentre publicosy privados, delos cuales 52
son del Estado, los mésimportantes son: Maiquetia (Caracas), laChinita(Maracaibo) y
Porlamar (Margarita), los cuales transportan el 90% del total de pasajeros y carga
internacional (www.cideiber.com). Pero no dejan de ser importantes|os aeropuertos de
Vaenciay Barquisimeto por su condicion deinternacional.

4 Estil sefidar que con bastante frecuencia es un trabajo realizado por |os trabajadores
del sector privado, identificandose en su vestimenta con lainstitucion del Estado.

5 En materia de Deporte encontramos que en el Estado Carabobo, “mas de 100
organizaciones civiles se han incorporado ala ejecucion de la politica deportiva, espe-
cialmentelacomunitaria’ y en Desarrollo Social, en el Estado Lara“Masde 300 ONGs
se han estructurado para servir de canales de intermediacion, capacitacion y defensade
las comuni dades de base en | as areas social es criticas como familia, nutricién, juventud”
(Mascarefio, et al, 2000: 129)

6 Secrearon entre otroslos siguientes entes: En Carabobo: El Instituto Puerto Auténomo
de Puerto Cabello, El Instituto de Aeropuertos del Estado Carabobo, el Instituto
Auténomo Regional de Vialidad del Estado Carabobo (INVIAL), End Zulia: El Servicio
Auténomo de Recaudaciony Manejo delosIngresosdel Puente Generd Rafael Urdaneta,
Servicio auténomo Aeropuertosdel Zulia, Servicio Auténomo Puerto de Maracaibo del
Estado Zuliay Servicio Auténomo de Vialidad del Estado Zulia(SAVIEZ).

” Enunestudiorealizado por Arguello (2000), alos entes descentralizados con funciones
sociales en la Gobernacion del Estado Zulia, se detectd que en estas organizaciones, la
remuneracion de un gran nimero de trabajadores no acanzaba el salario minimo, se
encontraban en completa inestabilidad laboral, podian ser despedidos en cualquier
momento sin ningunaexplicaciony lostrabajadores creen laborar en ONGs por lo tanto
no se consideran funcionarios del Estado.
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8 Losdispositivos fueron: LaAgenda del Gobernante, el Procesamiento tecnopolitico,
Manejo de Crisis, Planificacion estratégica, Centros de Gran Estrategia, Monitoreo,
Presupuesto por Programas, Peticién y Rendicién de Cuentas por resultados, Gerencia
por Operacionesy Escuela de gobierno.
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Resumo
Resumen
Abstract

GovernancaseNova Gestéo PublicanaVenezuda
Haydée Ochoa Henriquez

Ao final dos anos 80, o Estado venezuelano iniciou uma descentralizag&o politico-
territorial, produzindo trasformages nos governos, instancias receptoras das competéncias
nesse processo. Os governos realizam reformas por meio de estrategia seletiva, incor-
porando algumas das propostas danovagestdo plblica. Estetrabal ho exploraessasreformas.
Observam-se: diferengas entre 0s servigos sociais e os relacionados diretamente com a
economia; privatizacdo desses servicos; transferénciaa sociedade civil deaguns servicos
socials, criagdo de entes descentralizados; automag&o de processos; flexibilazagdo laboral;
iniciativas com lento avango na prestacdo de contas por resultados e capacitagéo paranova
culturaadministrativa. Em conclusdo: atendénciaéaconformacdo dagestéo publicaeficiente
sobre a base da reduc&o da burocracia estadual, de custos sociais, assim como de custos e
conflitos laborais e escassa incorporagdo das propostas de participagdo que permitem
consolidar ademocraciae promover o bem-estar social.

Gober nacionesy Nueva Gestion Publicaen Venezuela
Haydée Ochoa Henriquez

A finesdelos’80, el Estado venezol ano inicid unadescentralizacion politico-territorial
produciendo cambios en las gobernaciones, instancias receptoras de competenciasen este
proceso, las cualesrealizan reformas através delaestrategia selectiva, incorporando algunas
de la propuestas de la nueva gestién publica. Este trabajo explora estas reformas. Se
observan: diferencias entre |os servicios sociaes y |os relacionados directamente con la
economia; privatizacion de éstos; traspaso alasociedad civil dealgunos serviciossociales,
creacion de entes descentralizados; automatizacion de procesos; flexibilizacion laboral;
iniciativas con lento avance en rendicion de cuentas por resultadosy capacitacion parauna
nueva cultura administrativa. En conclusion: la tendencia es a la conformacion de una
gestién publicaeficiente sobre labase delareduccion del aparato estatal, de costos sociales,
asi como de costos y conflictos laborales y escasa incorporacion de las propuestas de
participacion que permiten profundizar la democraciay promover el bienestar social.

Gover nancesand New Public Management in Venezuela
Haydée Ochoa Henriquez

By the end of the 80’s, the Venezuelan State initiated a territorial-political process of
decentralization that led to changes in state governances. These state governances
dependenciesare the onesresponsi blefor conducting reformsthroughout sel ective strategy
which incorporates some of the proposals made by the new public management. This
article explores such reformsin terms of eight issues: differences between social services
and those related to economy; privatization of such services; transfer of some social
services to civil society; creation of decentralized agencies; automation of procedures;
|abor flexibility; initiativeswith slow advance of reports based onresults; andtrainingina
new administrative culture. The article concludesthat thereisatrend to create an efficient
public management on the basis of reduction of state bureaucracy, social costs aswell as
costs, labor conflicts and scarce participation of proposal sleading to consolidate democracy
and to promote socia wellbeing.
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O modelo Organizagoes
Sociais: licoese
oportunidades de melhoria

Toméas de Aquino Guimaréaes

Introducéo

Este documento descreve as principais conclusdes do seminario
“O modelo OS: ligdes e oportuni dades de melhoria”, realizado no periodo
de 29 a 30 de outubro de 2001, pela Secretaria de Gestdo (SEGES) epela
ENAPEscolaNaciona deAdministragéo Publica, do Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestdo (MP), o qual teve como finalidade discutir
0 modelo de Organizacg&o Social (OS) brasileiro, tendo como base expe-
riéncias de OS em funcionamento, tanto em nivel federal como estadual.
O seu proposito é servir de subsidio para que a SEGES possa propor
aperfeicoamentos e eventuais corregdes de rumos no processo deimplan-
tacdo e acompanhamento do modelo OS, no &mbito do Governo Federal.
Inicialmente, faz-se uma retrospectiva da l6gica conceitual das OS, em
face do movimento da nova administracdo publica. Em seguida, sdo
discutidos osrelatos e debatesreali zados por ocasido do semindrio mencio-
nado e, ao final, s8o apontados os desafios e as oportuni dades rel aci onados
com o referido modelo.

A novaadministracédo publicaea
administracdo publica gerencial

A literatura organizaciona recente identifica um movimento de
mudanca nos padrfes de gestéo das organizagdes publicas de distintos
paises, desencadeado de formamais acentuada a partir dos anos 80. Tais
mudangas sdo impulsionadas por forgas externas, na forma de pressdes
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sociaispor servigospublicosde melhor quaidade e de menor custo e, também,
por forgas internas, representadas por decisdes de altos escal Ges governa
mentais, cada vez mais profissionalizados. Ferlie et al. (1996) descrevem
resultados de estudos e pesguisas sobre mudangas ocorridas na adminis-
tragdo publica da Gr&-Bretanha, durante a década de 80, com énfase nos
setores de salde e de educagdo, e discutem, também, as tendéncias obser-
vadas em outros paises. Nessa linha, os paradigmas tradicionais de gestéo
de organi zagBes publicas, caracterizados pelaburocraciaweberiana, estariam
sendo substituidos por novos paradigmas, apoiadosem conceitoscomo flexibi-
lidade, qualidade, competéncia, inovacdo emudanca, propiciando o surgimento
de um novo fendmeno organizacional, chamado, com fregiiéncia, de nova
administracdo publica. Essamudancaparadigméti cafundamenta-se natenta
tiva de tornar a administracéo das organizac6es publicas semelhante & das
empresas privadas.

Aindasegundo Ferlieet al. (1996), esse processo inclui ndo somente
mudancas estruturais, mas, também, tentativas de mudar tanto os processos
como 0s papéi s das organi zagdes do setor publico. Essesautoresidentificam
guatro caracteristicas de natureza econémica, social e administrativaque
permearam o processo de mudanga no setor publico da Gr&-Bretanha, as
guais podem ser utilizadas, também, para o entendimento das mudancas
naadministracdo publicade outros paises, como € o caso, por exemplo, da
administrag&o gerencial propostano Plano Diretor da Reformado Estado,
no Brasil (Brasil, 1995). Essas caracteristicas sd0 as seguintes:

a) diminuigéo do papel do Estado como produtor de bensecondmicos.
Houve um programade privatizacdo em largaescalanaesferadaatividade
econdmica, fazendo com que o setor publico britanico deixasse, pratica-
mente, de participar da atividade econémicadireta;

b) as funcdes sociai s que permaneceram no setor publico passaram
a orientar o trabalho com base em valores gerenciais e de mercado. H4
crescentes tentativas de criar “paramercados’ no setor publico, em que
organizacbes antes verticalizadas s8o separadas em dois setores. o de
compra e o de prestacdo de servicos;

¢) énfase na andlise darelacdo custo x beneficio e em “fazer mais
com menos’ na prestacdo de servicos publicos. Inclui-se agui o uso de
indicadores comparativos de desempenho e o desenvolvimento de sistemas
informatizados de controle de custos, de informacdo e de auditoria
O desempenho rel ativo das organizactes publicas é avaliado mais aberta-
mente e esta sujeito a um monitoramento central; e

d) mudanca nos padrdes de gestdo das OS, de um sistema de
“manutencéo daadministragdo” paraa“administragdo damudanca’. Para
tal, hauma preocupacdo com o desenvolvimento de novasformasdelide-
ranca, maisvisiveisemais profissionalizadas, visando gerenciar amudanca
cultural.

RSP

95



A discussdo rel acionada com adiminuicéo do papel do Estado como
produtor de bens econdémicos ndo faz parte dos objetivos deste texto,
portanto ndo sera comentada. No que se refere aos “paramercados”
mencionados anteriormente, os elementos-chave desse model 0 sfo aénfase
nas organi zagdes hibridas', misto de publico e privado, com maior nivel de
autonomia, e na mudanca da gestéo baseada na hierarquia para a gestéo
baseada no contrato. As estruturas organizacionais tornam-se mais
horizontalizadas, com reducgéo de pessoal, tanto nos escaldes mais altos
como na base das organi zagOes. Esse model o caracteriza-se também pela
criacdo de Organizac6es de Compra?, separadas das organi zagOes encar-
regadas da prestacao de servicos publicos, e pelatrocadaformade gestéo
do tipo “comando e controle” para sistemas caracterizados por maior
flexibilidade.

As duas Ultimas caracteristicas sugeridas por Ferlie et al. (1996),
comentadas anteriormente, constituem as bases do que poderia ser
denominado de*“administracdo publicaempreendedora’, caracterizada por
um comportamento organizacional, no qual amudancaconstitui aregra, e
ndo a excegdo, 0 que parece corresponder, segundo Prahalad e Hamel
(1990) e Drucker (1997), ao ambiente de competicio das empresas privadas
contemporaneas. Segundo Rosseau (1997), o termo organizagéo deve ser
interpretado, nos dias atuais, mais como um verbo, posto que as organi-
zac0es encontram-se em constante processo de organizag&o, do gue como
um substantivo, que passa uma idéia de algo estruturado para sempre.
A verdade é que a prética da mudanca tem sido uma idéa disseminada
entre os tedricos organizacionais como algo que permeia a gestao
contemporéanea tanto das empresas privadas, como das organizagoes
publicas (Motta, 1997).

O Plano Diretor de Reformado Aparelho do Estado, o qual inclui
um model o de administracdo publica gerencial que o Governo Federal
vem implantando desde 1995, esta apoiado em principios muito
semel hantes aos descritos por Ferlie et al. (1996) para o caso britanico.
Assim, poder-se-ia afirmar que as expressoes “nova administracéo
publica’ e“administragdo publicagerencia” se confundem, pelo menos
no que diz respeito ao objetivo fundamental de ambas, que é aproximar
os padrdes de gestdo das organizagdes publicas dos padrdes de gestédo
das organizacdes privadas.

No que serefere dadministracdo propriamentedita, o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado prevé a implementagéo de “formas
flexiveis de gestdo, horizontalizago das estruturas, descentralizagdo de
funcbes e incentivos a criatividade” (Brasil, 1995: 23). Apesar de buscar
umarupturacom o model o burocrético de gestdo, aimplantagdo daadminis-
tracao publicagerencia ndo implicaaeliminacdo imediataeradical daquele.
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Conforme Plano Diretor, aintensidade damudancaparao model o gerencial
ndo deve ser a mesma para todos os setores da administracéo publica,
devendo-se manter e, até mesmo, aperfeicoar 0s aspectos positivos da
administragdo burocrética, conforme cada setor do Estado. Assim, aadmi-
nistragdo publica burocrética deve ceder lugar a administracéo publica
gerencial deformagradual, de modo que o processo de mudanca, alongo
prazo, torne-seirreversivel no que tange aadogdo de um model o de gestéo
flexivel parao aparelho do Estado.

Silva (2000) comenta que uma caracteristica fundamental da
administragdo gerencia é a gest@o baseada em resultados. Paratanto, ha
€omo pressupostos, a descentralizacéo de atividades, incluindo atransfe-
réncia de atividades da administragdo direta para organizacfes publicas
nao estatais, como € o caso das organizagOes sociais, o foco no cidadao,
no planejamento e no controle preventivo, a priori, naconcessao de auto-
nomia para o gestor realizar o gerenciamento dos recursos humanos,
materiais efinanceiros, nareducdo de niveis hierarquicos, nareducdo dos
custos resultantes dos control es meti cul 0sos dos processos admini strativos
e no desenvolvimento de parcerias com outras organizagdes, de forma
gue as organizagdes publicas tornem-se mais flexiveis. Analisando o que
ocorre no Brasil, em particular, e em outros paises, em geral, abusca da
flexibilidade parece ser o elemento central dos movimentos de mudanga
nos padrdes de gestéo das organizagbes publicas.

AsOSno contextodareforma
do aparelhodo Estado

As OS, conforme previsto nalei n¢ 9.637/98, constituem um dos
mecani smos paraimplementacdo do model o de administragdo gerencial,
posto que, em principio, atendem aos pressupostos de descentralizagéo,
autonomiaeflexibilidade, previstos no referido modelo. As OS séo organi-
zagOes sem fins lucrativos, geralmente estruturadas na forma de
associagdo, as quais sdo “qualificadas’ para absorver atividades antes
executadas por organizacgdes publicas, nos termos de condigdes
estabel ecidas em contratos de gest&o, assinados entre asreferidas organi-
zagOes e 0 Governo Federal. Quando determinada OS assinaum contrato
de gestéo, torna-se responsavel pelaadministracédo de funcionarios, cujas
despesas com salérios e encargos continuam sendo pagas diretamente
pelo governo, e de bens patrimoniais de alguma organi zagéo publicaque
Ihe antecedeu. Ao mesmo tempo, a OS comega a formar seu proprio
quadro de pessoal, contratado sob o regime da Consolidac&o das L eisdo
Trabal ho, e passa areceber repasses financeiros do governo, nostermos
acordados em orcamento prévio.
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Essa tipologia de organizag&o foi incluida no aparato juridico da
Reformado Aparelho do Estado, visando agilizar etornar maiseficientea
execucao de determinadas atividades, antes sob aresponsabilidade direta
de 6rgdos da administracdo direta. A transferéncia de atividades
materializa-se mediante a publicizacdo, que consiste, conforme Modesto
(2001), na“ substituicdo dagestdo de determinada atividade realizada por
entidades estatais pela gestdo a cargo de entidades publicas ndo estatais”’.
Esse autor argumenta, também, aambiguiidade do referido termo, por néo
ressaltar o caréter de fomento da relacdo entre o governo e as OS e a
utilizac8o da parceriacom asreferidas organizagdes, induzindo aidéiade
estatizaco da agdo do terceiro setor, ao qual sdo vinculadas tais organi-
zacOes. Nessa linha, sugere ainda o referido autor que a publicizacéo néo
deveria ser programa, mas decisdo de governo, e que melhor seria
denominé&laparceirizagéo.

As OS atuam em um regime de liberdade controlada, posto que o
governo utilizadeterminadosinstrumentos|egai se administrativos, por meio
dos quais realiza 0 acompanhamento e o controle do desempenho das
referidas organizagdes. O primeiro e maisimportante destesinstrumentos
€ 0 préprio contrato de gestéo, que se configura um pacto de trabalho e
inclui os resultados a serem alcangados e as obrigagdes de ambas as
partes, ou sgja, governo e OS. O segundo seria 0 poder normativo e de
acompanhamento exercido pelo ministério supervisor. O terceiro é a
presenca de pessoas, indicadas pelo governo, com assento no Conselho
de Administragdo dessas organizages. O quarto instrumento de controle
seria constituido pela legislacdo existente aplicavel as OS e por instru-
mentos administrativos, como metodologias de acompanhamento e de
avaliaco de desempenho utilizadas pel o Governo Federal.

Fazendo uma analogia entre o model o da Gr&-Bretanha, descrito
por Ferlie et al. (1996), e 0 modelo OS, do Brasil, essas organizaces
sdo tipicamente hibridas, um misto de publico e privado, encarregadas
da prestacdo de servigos publicos, enquanto que 0s ministérios
supervisores das respectivas atividades sdo as organizacOes encarre-
gadas da compra desses servicos. Existiam, em novembro de 2001, cinco
OSem nivel federal, estruturadas segundo os moldes dalei n°9.637/98.
Essas organizac6es foram criadas no periodo de janeiro de 1998 amarco
de 2001 e trés delas, 60% do total, sdo supervisionadas pelo Ministério
daCiénciae Tecnologia, uma pela Secretariade Comunicagéo da Presi-
déncia da Republica e aoutrapelo Ministério do Meio Ambiente, como
mostra o Quadro 1, a seguir.

RSP

98



Quadro 1: OS estruturadas segundo a lei n° 9.637/98 —
situacdo em novembro de 2001

Nome da or ganizacéo Ministério supervisor | Assinaturado
contrato de gestdo

Associacdo de Comunicagdo Secretariade Janeiro/1998

EducativaRoquete Pinto (ACERP) | Comunicacdo/PR

Associacdo Brasileirade Tecno- | Ministério da Janeiro/1998

logiade Luz Sincroton (ABTLuz) | CiénciaeTecnologia

Associagéo Brasileiraparao Uso| Ministério do Outubro/1999

Sustentavel daBiodiversidade | MeioAmbiente

daAmazonia(Bioamazonica)

Instituto Nacional deMatemética | Ministério da Margo/2001

PuraeAplicada(IMPA) CiénciaeTecnologia

Instituto de Desenvolvimento Ministério da Margo/2001

Sustentével Mamiraua CiénciaeTecnologia

Fonte: SEGES

O reduzido numero de OS existentes ndo permite uma andlise do
referido model o capaz de generalizagdo. No entanto, algumas observagtes
podem ser apontadas. Em primeiro lugar, hduma predominanciade organi-
zagOes de pesquisa e desenvolvimento (P& D). Se forem incluidas, entre
estas, as organizagOes cuja finalidade é a promoc&o do desenvolvimento
sustentéavel, visto a proximidade funcional dessas duas atividades, ter-se-ia
quatro das cinco OS existentes, 80% do total, na categoria P&D. Em
segundo lugar, trata-se de organizages de pegueno e médio porte e a
grande maioria, 80%, atuaem nivel local ouregional. Aindando haorgani-
zacOes de maior porte nem organi zagtes de ensino ou museus qualificadas
como OS. Uma primeira questdo que se coloca, portanto, € por que o
modelo OS ainda ét&o restrito, sejaem termos numéricos, sejaem termos
de abrangénciafuncional.

Situacéo atual das OS — ligoes,
controvérsias e oportunidades

O seminario “O modelo organizagdes Sociais: licdes e oportuni-
dades de melhoria’, realizado pela SEGES e pela ENAP, no periodo de
29 a 30 de outubro de 2001, teve como finalidade discutir o model o de OS
com vistas a seu aperfeicoamento, com base na experiéncia das OS
implantadas. Participaram desse seminério gestores e técnicos da SEGES,
de OS vinculadas ao Governo Federal, de érgaos supervisores, de 6rgaos
intervenientes, representantes de OS estaduais, especialistas em gestéo
publicae outras pessoasinteressadas no tema. O Ministro Martus Tavares,
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do MP, proferiu a palestra de abertura do seminério. Reforgou o compro-
misso do Governo Federal com o sucesso do modelo OS eressaltou agilizar
asuaimplantac&o e o seu desenvolvimento e que, no seu entendimento, “o
aumento do grau de liberdade e de flexibilidade nagestao do setor publico
deve, necessariamente, ser acompanhado de maior transparénciae controle
socia”. As demais palestras, todas seguidas de comentarios realizados
por debatedores, foram as seguintes:

a) A publicizagéo e o tratamento da problemética dela decorrente,
por Paulo Modesto, da UFBA;

b) Estruturas de supervisdo das OS, por El6i Garcia, do MCT;

¢) O Conselho de Administrac&o, por David Moreira, consultor;

d) O processo de implanagéo das OS, por representantes da |MPA
e daAsceteb, do Estado da Bahig;

€) Gestdo orcamentariaefinanceira, por Eduardo Frare, daABTLuz;

f) Compras e contratac&o de servigos, por representante da Secre-
taria de Logistica e de Tecnologia de | nformacao;

g) Sustentabilidade financeira das OS, por Francisca Moraes;

h) Gest&o de recursos humanos, por representante da ACERP;

i) Gestao do patrimdnio publico, por representante daACERP,

i) A experiénciainternacional, por Karen Caines, consultoraUK; e

k) Comentérios sobre os desafios que apresenta aimplantacéo das
OS, por Karen Caines, consultora UK.

A seguir, sdo apresentados comentarios, criti cas e sugestBesrel acio-
nados com os aspetosinstitucionais, o processo deimplantacéo e agestéo
de recursos humanos, financeiros e materiais das OS, tendo como base as
apresentacdes e discussdes realizadas no seminério. E conveniente
ressaltar, no entanto, que, embora esse evento tenha se constituido em
oportunidade impar paradiscutir as melhorias a serem implementadas no
modelo OS, algumas questdesimportantes, por exemplo, as relacionadas
com o marco juridico e conceitua dessas organizactes, ndo foram discutidas
com aintensidade requerida.

Aspectos institucionais das OS

Hé controvérsias e ambiglidades quanto a natureza juridica das
OS. Entre elas, foram mais ressaltadas, durante o Semindrio, asrelativas
asdefinicbesde“oqueéumaOS’ edo queé“atividade publicarelevante’.
Uma das fontes de confusdo sobre o que € uma OS decorre de problemas
de interpretac@o e de superposicdo do contelido das legislaces sobre
esse tipo especifico de organizagdo e sobre as organizagdes do terceiro
setor, no qual se enquadram as OS. As OS, criadas nos moldes da lei
ne 9.637/98, embora possam ser consideradas como parte do terceiro setor,
possuem determinadas obrigacfes, por exemplo, obedecer regras de
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compras determinadas pelo governo, gque as diferenciam das demais
organizagoes do referido setor.

Umaoutrafonte de ambigiidade e deimprecisio presente no modelo
OS, comentada por palestrantes e debatedores presentes ao Seminario,
decorre da condic&o de organizagdo hibrida, misto de publico e privado,
que caracteriza as OS. Parece haver um padrdo de comportamento,
presente inclusive em altos escaldes governamentais, que considera as
OS como se fossem organi zagGes publicas, sujeitas as mesmasregras dos
demais 6rgaos publicos em geral, inclusive no que se refere a hierarquia.
Portanto, amudancafundamental previstano modelo, isto €, passar deum
modelo de gestdo do tipo “ comando e controle” paraum model o baseado
no contrato, ndo estaria sendo internalizada de forma adequada.

A esse respeito, Modesto (2001) afirma que OS ndo &, ou nao
deve ser:

a) ente da administragdo diretaou indireta;

b) entidade tutelada pelo Estado;

¢) umanovaformajuridicade entidade; e

d) umaformade privatizacéo de atividades publicas.

Para evitar tais ambiglidades, esse autor sugere considerar as OS
Como:

a) um novo titulo juridico destinado a entidades privadas sem fins
lucrativos,

b) um modelo de parceria entre o Estado e entidades privadas do
terceiro setor;

¢) uma nova forma de o Estado assegurar afruicdo de servicos de
relevancia socia para o cidadéo; e

d) uma forma intdigente e eficiente de utilizacdo dos recursos de
fomento do Estado parapromocdo de atividadesde relevanciapublica. Trate
se, portanto, de uma organizacdo publica, porém, ndo estatal, com afinali-
dade de executar atividade de relevancia publica, para o que recebe apoio
do governo, naforma de recursos humanos, materiais e financeiros.

Alguns aspectos negativos decorrentes da confusdo quanto a
natureza juridica das OS sdo mencionados por Modesto (2001):

a) escolha da entidade parceira — auséncia de licitacdo para a
qualificacdo, acelebracdo do contrato de gestéo e de contratos de servicos;

b) alcance do controle do Estado sobre atos de gestdo da OS,
atual mente tratada como entidade da administracéo indireta por ser insti-
tuidae mantida pelo Poder Publico;

¢) presumido caréter de servico publico dos servicos transferidos,
sem umaandlise criteriosadarelevanciadaatividade, nostermos definidos
na Constituicéo Federal;

d) possibilidade de “feudalizac&o e privatizacdo” da gestéo de um
servico publico paraum grupo privado;
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€) as OS ndo sdo fruto de iniciativa privada e ndo operam por sua
conta e risco, mas garantidas pelo Estado; e

f) as OS tém existéncia material apenas com a publicizacéo e
extingdo de a gumaorganizacdo publica, ndo dispdem de patriménio préprio,
ndo apresentam contrapartidas, mascarando a delegacdo do servico com
o rétulo de parceria.

O conceito de atividade publica relevante, por seu turno, envolve
um maior grau de imprecisio, dada a dificuldade de defini¢éo precisado
termo, sem gue a defini¢cdo inclua umalista de atividades, o que poderia
tornar a“ emenda pior do que o0 soneto” . Segundo a Constituicdo Federal,
como menciona Modesto (2001), sdo consideradas de relevancia publica
asatividades essenciais e prioritarias acomunidade, ndo titul arizadas pelo
Estado, que transcendem a dimensdo individual e repercutem, necessa-
riamente, sobre a coletividade, obrigando o Poder Publico a control&las,
fiscaliz&las e incentivéa-las de modo particularmente intenso. Trata-se,
portanto, de uma definicéo aberta o suficiente para abrigar um leque de
atividades, desde que consideradas essenciais e prioritérias acomunidade,
conceitos estes também bastante elasticos. De outro lado, essa impre-
cisdo ndo é de todo problemaética, posto que permite ap Estado maior
flexibilidade paraadministrar o modelo OS.

As imprecisbes e ambigluidades mencionadas sugerem a
necessidade de um trabalho, a ser conduzido pela SEGES, com o objetivo
de disseminar as caracteristicas e o0s objetivos do modelo OS, entre os
gestores publicos — em especia 0s que atuam nos niveis de decisdo
estratégicado Governo Federal —, politicos, formadores de opinido etc.,
visando aumentar o conhecimento e acredibilidade do referido model o.
Como propde Caines (2001), o desenvolvimento do Modelo OSrequer a
“solucéo de algumas questdes legais e de mudancgas’. No entanto, ainda
conforme essa autora, além da solucao técnica, € necessario atuar,
também, nos aspectos politicos. Umasugestéo feitadurante o seminério
passa pelo envolvimento de representantes do Congresso Nacional na
discusséo do referido modelo.

Além dessa acdo, Caines (2001) sugere, também, ampliar aavalia-
¢ao do modelo OS, posto que as analises e discussdes realizadas durante
0 seminario, embora necessarias, ndo sao suficientes paraumaavaliagéo
completa dos progressos al cangados e dos problemas e oportunidades
existentes. Tal avaliagdo deveriacaptar aexperiénciade todas as pessoas
envolvidas no processo, tanto em nivel federal como estadual, espe-
cialmente os membros dos conselhos de administracdo, os diretores e
técnicos das OS, os membros dos comités de avaliagdo e acompanha-
mento, visando aformulagéo de propostas préaticas paraaperfei coamento
do modelo OS.
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Processo de implantacéo,
acompanhamento e controle das OS

A implantacdo de uma OS inicia-se com aindugdo da sua criagdo
por parte do governo, o qual procuraconvencer osfuncionariosdaorgani-
zagdo em vias de ser publicizada das vantagens do novo modelo. Na
sequiéncia, é criada a OS, na forma de uma associagdo, que assume as
atividades da organizag@o antecessora. Durante o seminario, foram
relatados dois casos de implantacdo de OS: o IMPA, na éreafedera, ea
Asceteb, no Estado da Bahia. Trata-se de histérias de sucesso, posto que
teria havido aumento daeficiénciae daeficaciaem ambas as organi zagoes,
se comparadas com asituagdo anterior. Conforme osrelatos, tanto o IMPA
como aAsceteb funcionam dentro de padrdes de flexibilidade e de agili-
dade muito semel hantes aos observados em organi zages privadas, confir-
mando, portanto, os fundamentos conceituais do modelo. Ambas as
organizacdes aumentaram suas relacbes com outras organizacoes,
agregando valor aos seus objetivos por meio dessas rel agdes. No caso do
IMPA, por exemplo, houve um significativo aumento davisibilidadetécnico-
cientifica, por meio das interagbes com outras organizacGes e grupos
nacionais einternacionais de pesquisa, nadreada matematica. A Asceteb,
por seu turno, ampliou o0 nUmero de parcerias com organizagdes privadas
nacionais, tornando tais parcerias uma fonte de receita adiciona para a
organizagao.

O acompanhamento e o controle do desempenho dessas orga-
ni zagBes sdo realizados pelo Governo Federal, com relacdo aosfinse com
relacdo aos meios. No que se refere aos fins (resultados), 0 processo se
da por intermédio do trabalho realizado pela Comissdo de Acompanha-
mento e Avaliagdo (CAA), como aque existe no Ministério da Ciénciae
Tecnologia (MCT), e pelo Conselho de Administracéo da propria OS.
Quanto aos meios, o controle é realizado pelas Cisets dos ministérios
supervisores e pelo Tribunal de ContasdaUnido (TCU). No que serefere
aavaliagdo dos resultados, as metas de desempenho previstas no contrato
de gestdo passam por um acompanhamento semestral, momento em gque
sdo verificados osindicativos de seu cumprimento, enquanto a avaliacéo
propriamente dita se dd anual mente, quando a CAA considera, ou ndo, as
justificativas apresentadas para 0 ndo-cumprimento das referidas metas.
Nessa oportunidade, € possivel revisar as metas e obrigagdes do contrato
de gestdo. Foi ressaltada, durante o semindrio, a possibilidade de conflito
de competéncias entre a CAA, encarregada do controle dos resultados, e
aCiset e o TCU, que avaliam os meios. Isto porque falta uma definicéo
mais clara arespeito do papel daguela comisséo.

Poder-se-ia dizer que ha uma aparente contradi¢do nesse processo
de avaliacdo das OS, posto que, em principio, hdo seria previsto o
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acompanhamento dos meios, ja que 0 modelo pressupbe uma gestdo por
resultado. No entanto, éimportante enfatizar que essadecisdo de o governo
realizar, com relagéo as OS, aém da avaliacdo de resultados, a avdiagdo
dos meios, parece ser compativel com as tendénciasinternacionais, no que
se refere as rel agles entre as “ organizagtes de compra’ e as organizaces
de “prestacao de servigos publicos’. A esse respeito, Caines (2001) aponta
gque a Gra-Bretanha vem revendo seus pressupostos de gestdo publica
baseada em resultados, nas suas rel agbes com as Quasi-Autonomous Non-
Governmental Organisations (Quango). O governo daguele pais passou
avalorizar, também, o acompanhamento eaavaliagdo dosmeios, isto €, dos
processos de gestdo dessas organizagles, por entender que téo importante
guanto os resultados € o governo saber como sao administrados os meios
para atingir tais resultados. A avaliagdo dos meios permite uma atuagcéo
preventiva, evitando-se retrabal hos e permitindo gjustes durante o processo.
O grande desafio, nesse particular, é avaliar 0s meios sem que 0 custo da
avaliacdo sgja superior aos seus beneficios.

Umaoutrainstancia de acompanhamento do desempenho daOS éo
seu Conselho de Administracéo (CA), no qual tém assento representantes
do governo. Segundo Moreira (2001), um CA deve ter como finalidade
realizar agovernancadaorganizagao, responder por elaperanteasociedade
e atuar como insténcia de resolucdo de conflitos internos. Ainda conforme
esse autor, para evitar conflitos relacionados com os objetivos do CA, é
necessariaumadivisao claraentre o ato de governar, atribuicéo do Conselho,
e 0 ato de administrar, que cabe a dire¢do executiva da organizacdo. Além
dessaclarezaquanto adivisio de papé sentreo CA eadirecdo, so condigdes
importantes para uma atuacdo eficiente desse conselho:

a) que asuacomposi cao obedecaa critérios de competénciatécnica;

b) que 0s seus membros possuam uma visao clara quanto amissao,
aos objetivos, as metas e estratégias da organi zagao;

C) que aorganizagdo conte com sistemas capazes de fornecer infor-
magOes gerenciais para a tomada de decis&o;

d) que aorganizagdo ndo figue sujeitaainterferéncias externas, ou
sgja, é necessario haver um minimo de continuidade administrativa; e

€) gue o Conselho mantenha rotinas adequadas para seu funciona-
mento, incluindo o plangjamento das suas acdes, aclarezanas suasrel agdes
com o Orgdo supervisor, até a manutencao de uma freqiiéncia minimade
encontros dos seus membros.

Uma questéo que ficou em aberto durante o seminario relaciona-se
a auséncia de mecanismos que permitam ao governo “escolher” a
organizacdo que assumiriadeterminadaatividade em fase de publicizacéo,
introduzindo, assim, uma espécie de concorréncia no referido processo.
Essa opgdo implicaria a escolha, entre organizagdes do terceiro setor em
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funcionamento, das que seriam “ qualificadas’ como organizagOes sociais.
Ha uma dificuldade para aimplementacdo de uma mudanca como essa,
porgue as organi zagGes do terceiro setor, sejam ou ndo qualificadas como
OS, foram criadas com missdes e objetivos especificos, ndo necessaria-
mente compativeis com aatividade aser publicizada. Umaalternativaque
poderia minimizar o problema é sugerida por Caines (2001), que propde
umaespéci e de programa de fortal ecimento de organi zagGes publicas que
sejam candidatas em potencial a OS, de forma a preparé-las para a
mudanga, antes da sua qualificagdo como organizagdo social. Trata-se, na
verdade, de introduzir melhorias no atual processo, posto que a SEGES
apoia tecnicamente o processo de publicizagéo, fornecendo méo-de-obra
especializada, encarregada de elaborar os planos de gestao necessarios a
criacdo das OS.

No entanto, como ressalta Caines (2001), o sucesso do modelo OS
depende de uma mudanga mais ampla na cultura administrativa do setor
publico, como umtodo, e dos ministérios supervisores das OS, em particul ar.
A experiéncia da Gra-Bretanha, ressalta a autora, mostra que a criagéo
de OS e agéncias executivas e a sua gestédo mediante contratos requerem
0 desenvolvimento de novas atitudes e habilidades dos agentes envolvidos
no processo de“ compra’ ede* prestacao” dos servicos. Afinal, o objetivo
damudancanéo seresume nacriacdo de novas estruturas, mas no aumento
do desempenho, naqualidade do servico que é prestado e no uso adequado
dos recursos publicos.

Gestao de recursos humanos

O processo de gestdo de recursos humanos das OS convive com
uma dicotomia: administrar um quadro de pessoal com dois regimes
juridicos, isto é, um grupo formado por funcionarios publicos colocados a
sua disposi¢éo, com 6nus para 0 governo, que compdem um “quadro em
extingdo”, e um outro grupo de empregados, regidospela CLT, contratados
pela propria OS. Além desses dois quadros, ha os trabalhadores tempo-
rarios, também chamados de autdnomaos, e os terceirizados, que prestam
servico a OS por intermédio de contratos com firmas prestadoras de
servicos. A figurado “ quadro em extingao” cria, entre seus componentes,
uma situacdo de baixa motivagdo, j& que o funcionario deixa de contar
com uma perspectiva de carreira. Para minimizar esse problema, foi
sugerido, durante o seminério, que a cessdo dos funciondrios passe a ser
realizada sem 6nus para o servigo publico, permitindo, assim, que o
interessado assine um contrato de trabalho com a OS. Nesse caso, o vaor
necessario para cobrir as despesas com salarios e encargos dos funcio-
narios cedidos, que passariam a compor a folha de pagamento da OS,
seria repassado pelo governo para a referida organizacéo.
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Durante 0 seminério, foi apresentado um caso de gestao de recursos
humanos, daAcerp. O quadro de pessoa dessa organizagdo foi reduzido
em cerca de 40%, se comparado 0 ano de 2001 com o de 1997, ano este
anterior a criagdo da OS. No que se refere, especificamente, ao quadro
de funcbes comissionadas, a reducdo foi mais significativa, passando de
214 fungdes, em dezembro de 1997, para 55, em setembro de 2001.
A remuneracao dos empregados cel etistas daAcerp €, em média, superior
a dos funcionérios cedidos, e ela ainda mantém um quadro de funcbes
comissionadas muito semel hante aos que existem em organi zagBes publicas.
Estefato foi criticado durante o seminério, ja que nadaimpede que a OS
adote, para 0 seu quadro gerencial, as regras existentes em empresas
privadas em geral. Foi comentado, inclusive, que a OS poderia comple-
mentar salérios, naformade bénus, por exemplo, inclusive utilizando verba
do contrato de gestéo.

A Acerp utiliza, nos seus processos de recrutamento e selecéo de
pessoal, mecanismos &geis e simplificados, semel hantes aos utili zados por
empresas privadas, como o banco de curricul os, paraformacdo de cadastro
de reserva, e entrevistas. Ela vem desenvolvendo um Programa de
Capacitacdo e Desenvolvimento de Competéncias para seus servidores.
I ss0 revel auma preocupacio em moderni zar agesto de recursos humanos,
especialmente porque, conforme Guimaraes (2000), um dos principios
fundamentais da gestéo de competéncias é a busca de consisténcia e de
coeréncia entre a estratégia organizacional e as estratégias e préticas de
recursos humanos.

Gestao de recursos financeir os

A exemplo do que ocorre com as demai s organi zagtes que dependem
de recursos orcamentérios do governo, as OS convivem com um processo
marcado pelairregularidade no fluxo orcamentério-financeiro e peladimi-
nui¢do da participacdo governamenta no tamanho do seu orcamento. Esse
fato certamente € um obstéculo ndo s6 para 0 Governo Federal dterar a
atual pratica de cessdo de funcionérios publicos para as OS, como para
aumentar 0 nimero de adesBes a0 model 0. No caso da cessdo de pessoal,
seriatemeroso a OS trocar a atua garantiada remuneracdo do pessoal por
parte do governo naformade pagamento direto dos sal érios e encargos dos
funcionérios, por um sistemano qual o funcionario seria colocado adispo-
sicdo sem 6nus para o 0rgdo de origem, para que possamanter o vinculo da
CLT com a OS. A irregularidade na transferéncia de recursos poderia
dificultar, ou at&mesmo inviabilizar, 0 pagamento dafolha

Portanto, a gest&o financeira dessas organizagdes requer compe-
téncia e criatividade. Competéncia na forma de produtos e servigos de
qualidade, que permitam a ampliacdo da receita propria, e criatividade
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paraadministrar, deformaadequada, asfinancas. Esses doisfatores seriam
responsaveis pelo que Moraes (2001) chamou de sustentabilidade finan-
ceira de uma OS. Essa sustentabilidade estaria alicercada em processos
de gestdo consistentes e transparentes e em uma projecdo externa capaz
de criar umaimagem de confianga da organizag&o nos seus stakeholders,
fornecedores e clientes.

Nesse sentido, dada a competéncia para produzir com qualidade,
houve consenso entre apresentadores e debatedores presentes ao semi-
nario de que a OS procure:

a) identificar, com clareza, os segmentos e as oportunidades de
mercado a serem atendidos com seus produtos e servigos; e

b) utilizar metodologias e técnicas de plangjamento, acompanha-
mento e controle, capazes de ndo sb realizar a gestdo financeira de forma
adequada, mas, também, permitir ainterface entre os processos de gestéo
financeira e os demais processos de gestéo da organizagéo.

Nessalinha, o depoimento do representante daABTL uz foi bastante
positivo quanto as vantagens do modelo OS. Este seriamaisflexivel do que
0 model o antecessor, exigindo maior responsabilidade administrativa, trans-
paréncia e énfase nos resultados, contribuindo para a agilidade da gestéo
tanto nas deci sbes de investimento quanto no suprimento deinsumos paraa
manutencdo da atividade-fim da organizagdo. A ABTLuz esta buscando
ampliar suasreceitas proprias e vem implantando sistemas de gestao finan-
ceirasemel hantes aos utilizados em empresas privadas, visando ao controle
da execucdo financeira por atividades, processos, objetivos e programas.

Gestao de recursos materiais

A gestdo de recursos materiais engloba duas atividades: gestdo do
patrimanio publico e processo de compras. Quanto agestdo do patrimdnio
publico, cabe salientar 0 depoimento da Acerp, que parece servir de
referéncia para as demais OS, quanto a fragilidade do controle dos bens
publicos cedidos aquela organizag&o. Segundo aAcerp, o patriménio da
organizagéo antecessora foi cedido sem que houvesse um balango
patrimonial criterioso. Ha problemas com descri¢des e localizacdo dos
bens, fato que diminui acredibilidade do processo.

No que se refere ao processo de compras, as discussoes levadas a
efeito durante o seminario permitem umaleituramais positiva, em compa-
racdo com o controle patrimonial. A ABTLuz, por exemplo, procura
relacionar-se com seus fornecedores como parceiros, € ndo como
concorrentes. As compras sdo aprovadas por dois diretores da organi-
Zacd0, como formade garantir atransparénciado processo. Aposalicitaco,
aABTLuz pode realizar negociagdes com os fornecedores, alterar itens
etc., visando garantir melhor qualidade e diminuir custos.
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Adicionamente, uma representante da Secretaria de Logistica e de
Tecnologiade Informacao realizou umaapresentacdo sobre o tema* compras
e contratagdo”, com énfase para as inovagdes em curso no estatuto a que
sereferealel ne 8.666/93. Conforme apresentado, anovalei contera dispo-
si¢Oes detalhadas, precisas e didéticas, em especia no que se refere a
dicotomiaqualidade x prego; proporaasubstitui cao dapublicacdo doseditais
e avisos de compras na imprensa, incluindo o DOU, pela publicagdo na
Internet; permitira a contratacdo conjunta e a delegacéo da contratagdo
etc. Foi destacada, também, a necessidade de manter e aperfeicoar os
regulamentos propriosdas OS, introduzindo os procedimentos de consultae
pregao, visando facilitar a gestdo das compras destas organizagoes.

Conclusoes

Demodo geral, pode-seinferir, com base no seminario, que o modelo
OS vem correspondendo as expectativas do Plano Diretor da Reformado
Aparelho do Estado, no sentido deimplementar um novo model o de gestéo
do setor publico, envolvendo formasflexiveis de gestéo, horizontalizagdo
das estruturas, descentralizac8o de funcfes e incentivos a criatividade.
Asorganizages presentes ao seminério mostraram-se, em geral, satisfeitas
com a autonomia e com aliberdade que possuem, fatores essenciais para
aflexibilidade administrativa.

O principal mérito do seminariofoi reunir experiéncias de um grupo
de pessoas envolvidas e comprometi das com um processo de mudancade
gestdo, que necessita ser constantemente avaliado e melhorado. No
entanto, € importante enumerar algumas limitacdes dessa avaliacdo, fato
gue ndo retira o seu mérito. A primeiralimitacéo refere-se a amostra das
organizacOes, isto €, apenas trés das cinco OS existentes compareceram
com depoimentos, representando 60% de um universo, por si s, consi-
derado pequeno. A segundaé que aavaliacdo limitou-se adepoi mentos de
gestores e técnicos, 0s quai s Ndo necessariamente representam 0s pontos
de vista das organizagdes como um todo. Faltou, por exemplo, a percep-
¢do dos empregados e de agentes externos das OS, como fornecedores,
clientes etc. Portanto, as conclusdes do seminario podem néo refletir o
real desempenho do modelo OS.

Feitas essas ressalvas, pode-se dizer que os relatos de sucesso das
OS existentes constituem oportunidade e ponto forte a ser utilizado pelo
governo para acelerar a implementagdo do modelo. Entre os desafios a
serem vencidos e sugestdes de aperfeicoamento do modelo OS, podem
ser enumerados os seguintes:

a) necessidade de se chegar a um consenso sobre 0 conceito de
OS que esté sendo utilizado, incluindo sua natureza juridica e a natureza

RSP

108



das suas rel agdes com o Estado. E preciso, por exemplo, enfatizar o caréter
privado, porém hibrido das OS, e a relagéo de parceria mantida com o
Estado. Além disso, éimportante, também, procurar minimizar as confusdes
entre os termos publico e privado, presentes nas organizagdes do terceiro
setor, em geral, e nas OS, em particular;

b) definicao mais precisaeoperaciona do que é“servico derelevan-
ciapublica’, com o cuidado de ndo engessar o administrador publico com
um conceito que limite a sua atuagao;

¢) revisdo dos principios do Programade Publicizac&o, enfatizando
0 seu carater de fomento e evitando a idéia de estatizagdo do terceiro
setor, ou de privatizag&o de atividades publicas,

d) andlise das lacunas, falhas e aperfeicoamento do contrato de
gestdo, visando evitar davidas em suainterpretaco;

€) implementacdo de agdes que visem minimizar préticas e compor-
tamentos administrativos incompativeis com o modelo, por exemplo, de
gestores governamentais que consideram as OS como se fossem 6rgéos
publicos. E necessério popularizar o conceito de OS e deixar claro o seu
locus no terceiro setor;

f) elaboracdo e implementac&o de um conjunto de agdes, visando
mostrar as pessoas envolvidas em organizagdes ainda ndo publicizadas,
como escolas, museus e outras, de que 0 modelo representa um avango e
pode ser vantajoso para as partes envolvidas. Uma das alternativas para
isso poderia ser, por exemplo, um programa de reforgo organizacional,
antes de uma organizacdo publicatornar-se OS;

0) redlizagdo de diagndsticos visando identificar, deformaseparada,
0s problemas estruturais e os problemas de gestéo do model o, de modo a
permitir um tratamento diferenciado de solugdes,

h) regularizacdo do fluxo de transferéncia, para as OS, do dinheiro
previsto em contreato de gestéo, demodo apermitir um minimo de estabilidade
a essas organizacdes e tornar 0 modelo mais confiavel. Isso certamente
ocasionaria, também, um aumento no nimero de adesdes; e

i) fazer a distingdo entre as “entidades de fins comunitérios’ e as
“entidades defavorecimento mituo” , ndo permitindo que casos esporéadicos
de insucesso possam retirar a credibilidade do processo.

Muitas das acBes anteriormente indicadas demandam tempo, no
entanto, as mesmas N&o necessita ser implementadas de forma simultanea.
O primeiro passo foi dado com o semindrio, sendo necessario continuar o
processo de aperfei coamento do model o OS, com o envolvimento de todos
osatoresinteressados, ou sgja, gestoresetécnicosda SEGES, dosministérios
supervisores, membros de CAs, diretores etécnicos de OS. O importante é
ter em mente, como sugere Caines (2001), que nenhum model o ou ferramenta
de gestéo substitui pessoas de alta qualificacéo e desempenho.
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Notas

1 As Organizaghes Sociais (OS) previstas no Programa de Reforma do Aparelho do Estado
brasileiro congtituem-seem organi zagdes hibridas, nostermosdescritospor Ferlieet al. (1996).

2 “Organizacao de Compra’ conceituaum tipo de organizacéo publicaquetem por funcéo
realizar a “compra’ de servicos publicos, geralmente mediante contratos de gestdo
firmados com outras organizagdes, publicas ou ndo. Nesse caso, caberia a organizagao
compradora o estabel ecimento dos objetivos, das metas e dos servigos a serem presta-
dos e a avaliagdo final, mediante o uso de indicadores de desempenho previamente
estabelecidos.
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Resumo
Resumen
Abstract

O modelo Or ganizagdes Sociais: liceseoportunidadesdemelhoria

Tomas de Aquino Guimaraes

As Organizagfes Sociais (OS) sdo organizagfes sem fins lucrativos, “qualificadas’
para absorver atividades executadas por organizagdes publicas, nos termos e condicoes
estabel ecidas em contratos de gest&o firmados entre organizagdes e o governo. Este artigo
relata os principais resultados do seminério “O modelo OS: li¢Bes e oportunidades de
melhorias’, realizado em outubro de 2001, do qual participaram gestores e técnicos da
Secretaria de Gestdo (SEGES), de OS, de 6rgéos supervisores dessas organizagoes, de
orgdos intervenientes, e especialistas em gestdo publica. Com relagéo as OS analisadas,
pode-se perceber que: a) hé controvérsias e ambiguidades quanto asuanaturezajuridicae
guanto ao processo de avaliacdo dessas organizagdes; b) a gestdo de recursos humanos é
af etada pela exi sténcia de grupos submetidos a distintos regimes de trabal ho, isto &, Esta-
tuto dos Funcionérios Piblicos e Consolidacéo das L eisdo Trabal ho; ¢) agestéo derecursos
financeiros @ marcadapelairregularidade no fluxo dosreferidos recursos; ed) o controle dos
bens publicos ocorre de forma frégil e o processo de compra esté sendo realizado sem
problemas. Com base nessas consideragdes, 0 documento propde algumas sugestdes de
aperfeicoamento do modelo OS.

El modelo Or ganizaciones Sociales: L eccionesy oportunidadesdemejoria
Tomés de Aquino Guimardes

L as Organi zaciones Socia es (OS) son organizacionessinfineslucrativos, “ cualificadas’
paraabarcar actividades hechas por organi zaciones publicas, seginlostérminosy condiciones
establecidas en contractos de gestion firmados entre organizaciones y €l gobierno. Este
articulo muestra los principales resultados del seminario “El modelo OS: lecciones y
oportunidades de mejorias’, realizado el octubre de 2001, en el que estuvieron gestoresy
técnicos de la Secretaria de Gestion (SEGES), de OS, de érganos supervisores de esas
organizaciones, de 6rganos queintervienen, y especialistas en gestion piblica. Conrelacion
alasOS analisadas, se puede decir que: a) hay controversiasy ambigiiedades en cuanto su
naturaleza juridica 'y en cuanto el proceso de evaluacion de esas organizaciones; b) la
existencia de grupos sometidos a distinguidos regimenes de trabajo, es decir, Estatuto de
Funcionariosy Consolidacion delasleyesdel Trabajo af ectalagestion de recursos huma-
nos; la gestién de recursos financieros es marcada por la irregularidad en el flujo de los
referidosrecursos; y d) e control delos bienes publicos ocurre de maneradébil y el proceso
de compra se realiza sin problemas. Basado en ello, el documento propone algunas
sugestionesde mejoriadel modelo OS.

The Social Organisation model: lessonsand improvement opportunities
Tomas de Aquino Guimaraes

Social Organisations (SO) are non-profit organisations “qualified” to undertake
government activities, under contractual obligations stated on management agreements
amongst those and the government. This paper describes the main results of the meeting
“The SO model: lessonsand improvement opportunities’, occurred in October 2001, with
theassistance of the Brazilian Management Secretariat (SEGES). Managersand technicians
from Seges, from social organizations and their respective supervisor departments, from
intervenient departments and public management experts attended the meeting. Inrelation
to the social organizations analyzed, it is possible to show: a) there are controversies and
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ambiguities about their legal nature and their evaluation process; b) the human resource
management practices are affected by the existence of groups submitted to distinct work
regimes: Civil Service Statute and General Work Statute; ¢) financial management isaffected
by anon regular flow of financia resources; d) the control over government goodsisfragile
and the acquisition process has been undertaken in apositive way. Taking these comments
into account, some suggestions to the SO model improvement are sugested.
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Nacional de Administracao Publica, voltada paraadivulgagéo e debate
de temas rel acionados ao Estado, & administrac&o publica e a gestéo
governamental . Procurando o aprimoramento permanente da revista,
tanto no seu conteldo quanto na apresentacdo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observacg&o das normas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

1. Osartigos, sempreinéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linhas de
70 toques.

2. Osoriginais devem ser encaminhados ao editor, em arquivo digital, em programa de uso
universal e enviados para editora@enap.gov.br . Usar apenas as formatagdes-padréo.

3. Cadaartigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés, de
cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informagéo sobre formagdo e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografiadevem vir ao final do artigo, e ndo ao pé dapagina. Notas
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além deartigos, arevistareceberd comunicagdes, notasinformativas, noticias erelatérios
conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas delivros, em
torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagao sucintadaobra e eventuai s comentarios
gue situem o leitor na discusséo.

7. Ostrabalhos que se adequarem a linha temética da revista ser&o apreciados pelo conselho
editorial, que decidira sobre a publicagdo com base em pareceres de consultores ad hoc.

8. Os originais enviados a Revista do Servigo Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se a informar os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus trabal hos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servigo Publico convidatodos os interessados em remeter resenhas de
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, administracéo publica e gestdo
governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
espaco duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo sucinto a obra, com
comentérios que situem o leitor na discussdo apresentada.

Asresenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o titulo
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicacéo, editora e ano de
publicagdo, bem como uma breve informagdo sobre a formagao e vinculagdo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar & Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberdo copias dos livros enviados.
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