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Novastendénciasdo
mercado de trabal hot

Benjamin Coriat

1. Introducao

O presente texto tem por objetivo, nas condic¢bes de ruptura da
relacdo salarial fordista que esta acompanhada por uma elevagao brusca
do desemprego, tentar refletir sobre algumas das novas caracteristicas
gue esta relacdo assume. A partir de entdo, comecam a emergir diferentes
variantes de configurages“ pés-fordistas’ darelagdo salarial edarelacéo
de emprego. A andlise proposta refere-se somente aos grandes paises
capitalistas completamente desenvolvidos, que conheceram um periodo
longo do estabel ecimento e afirmago do fordismo, bem como asrelagdes
de trabalho e de emprego que |hes sdo proprias.

Antesde proceder ao exame dastendéncias atuais, proponho voltar
anocdo de “relagdo salarial”, introduzindo uma categoria nova — a da
“pressdo salarial”— bastante (til areflexdo. Em primeiro lugar farei uma
caracterizacao tedrica sobre as mutacdes que hoje conhego da relacéo
salarial. Em seguidaesbogarei — baseado na construgéo de mini-cenarios
— uma perspectiva sobre algumas grandes tendéncias atuais.

2. Pressdo salarial, relacéo salarial,
relacdo de emprego

E por analogia com os conceitos tirados da teoria da moeda — e
especialmente com a nogdo de “pressdo monetéria’— que a nogdo de
“pressdo salarial” pode ser definida.

Relembramos, para comegar, que em teoria monetéria a “ presséo
salarial” designa a necessidade, para as autoridades monetarias, de
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reproduzir amoedacomo equivalente das mercadorias, nasuatriplafuncao:
de contagem, de intermediaria das trocas e de reserva dos valores. Num
regime fundado sobre atrocageneralizada no mercado, a“ pressdo mone-
taria’, assm definida, constitui uma condi¢do de existéncia da propria
troca, umaexigénciaabsol uta de toda pol itica econdmica. Seas autoridades
publicas, garantidoras em Ultimainstancia, ndo satisfizerem esta pressao,
ocorrera a vinda de crises sisteméticas de grande extensdo, das quais
uma das expressdes mais manifesta é o desenvolvimento de formas agu-
dasdeinflacdo (algumasvezeshiper-inflacéo), cujos efeitos desagregadores
manifestam-se sobre o0 conjunto da economia e do corpo social.

Por analogia, admite-se que nas sociedades de capitalismo plena-
mente desenvolvido existaumapressdo salarial, se se colocaanecessidade
de reproducéo do assalariado para o capital (quer dizer, arelacdo saaria
entendida como a troca da forga de trabalho por dinheiro), como modo
hegemani co de reproducdo dos individuos, além datotalidade social que
eles constituem e na qual estdo inseridos.

A nocdo de “relagdo salarial” a qual nos referimos exige, por sua
vez, ser melhor definida e detalhada. N6s o faremos caracterizando-aem
referéncia a “relacdo de trabalho”, que é mais englobante, e da qual ela
deriva. O motivo dadistin¢cdo que nos propomas arealizar apareceracla-
ramente ao longo dessas notas.

A nocdo de“relacdo detrabalho”, como sabemos, designaumareali-
dade extremamente vast&, cujaessénciacombinaearticula, sob umvocabulo
nico, niveis multiplosde andlise darel acdo capital-trabal ho nas sociedades
fundadas sobre 0 assalariado. Esta definicao bastante extensiva é perfeita-
mente adequada aos nivels macro-econdmicos e macro-sociais de analise.
Assim, ela se mostra especialmente eficaz e (til, notadamente para carac-
terizar os regimes de acumulacdo e de crescimento em periodos histéricos
longos, apartir dos tragos centrais ligados arel acéo capital-traba ho. Parti-
cularmente, estanogdo — e as categorias que |he so associadas— permite
colocar em evidéncia(ou esclarecer sob umanovaluz) certosdeterminantes
eformulas-chaves que dizem respeito as condi ¢des de obtencéo e de divisio
dos ganhos de produtividade entre os grandes atores sociais®.

Entretanto é forgoso constatar que se a no¢&o macro-econdémica
conserva seguramente, em seu nivel, sua pertinéncia nesta fase de
mutacOes acel eradas, cada uma das dimensdes componentes da “ rel agdo
detrabalho” possuem evoluctes proprias, e estas se desenvol vem segundo
modalidades e ritmos diferentes. Nestas condi¢oes, torna-se Util construir
categoriasintermediarias mais elaboradas, permitindo apreciar com maior
preci so as evol ugdes parti cul ares de cada umadas dimensdes congtitutivas
da“relacdo de trabalho”.

Pararesponder atal necessidade, propomo-nos aqui definir a cate-
goria da “relacé@o salarial”. Deste ponto de vista, a relagéo salarial,
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repitamos, como um dos componentes que estrutura a relagdo de traba-
Iho, pode ser definida primeiramente a partir de dois tragos essenciais:

a) é uma relagdo contratual que representa os individuos livres
numa situacdo de troca, mesmo se dentro desta relagdo se manifestem
relacBes assimétricas entre o alugador de sua prépriaforca e aquele que
adquire o direito de uso, 0 que da arelacdo salarial caracteristicas muito
particulares e singulares®; a arte do gestor da mdo-de-obra consiste em
conseguir o esfor¢o de maior qualidade e intensidade possivel, no tempo
durante o qual ele detém o direito de uso® garantido pelo contrato de
trabalho, que o ligaao assalariado;

b) é umarelagdo monetaria“ direta’, que consiste natrocade tempo
(de trabalho) por dinheiro, mesmo se o salério que sanciona esta relacéo
obedeca a regras de formag&o e evolugdo, em parte determinadas pelas
disposicbeslegais, regulamentares ou contratuais (notadamente sob aforma
de convencdes coletivas) estabelecidas fora da estrita relagdo “pessoal”
edireta, que liga as pessoas contratantes no mercado de trabalho.

Estes doistragos ndo sdo suficientes, portanto, paradefinir atotali-
dade darelacéo salaria tal qual ela esta afirmada e adiantada nas socie-
dades sadariais plenamente desenvolvidas. Com efeito, nestes tipos de
sociedade, como tal relacdo tornou-se hegemaonica, gerou para o capital,
considerado no seu conjunto, uma contradicdo essencia entre reprodu-
¢ao “cotidiana” daforcade trabalho e suareproducéo “ de longo prazo”®.
E que areproducio darelacéo salarial supde que 0 modo “troca de tempo
detrabalho por dinheiro” permite areproducéo dosindividuos sociaisna
totalidade que el es representam, e segundo procedi mentos que permitem
umareproducdo “intergeneracional” dos assalariados. Nafaltadisto, se
arelagdo monetéria“direta’ ndo pode possibilitar que isso aconteca, tor-
Na-se necessario umarelacdo monetaria“ complementar” (designada sob
o nome“relacdo detransferéncialigada’), assegurando diferentes moda-
lidades de complemento ede “ sutura’ quearelacdo salarial direta, nasua
propriaordem, ndo poderealizar: trocas entre pessoas“livres’, sanciona-
das em um contrato.

Praticamente € isto que acontece, quando as “bases domésticas’, a
partir das quais se fazia uma parte essencia da reproducéo da forga de
trabalho social, encontram-se destruidas ou tém seu papel diminuido’.
Desde entéo, tem sido estabel ecido o regime do salario. Neste quadro, o
essencial da reproducdo “cotidiana” foi coberto pelo sal&rio “direto”,
enquanto que para enfrentar as dimensdes da reproducdo “longa”, foi
necessario colocar em pratica modalidades de transferéncias monetérias
aos assalariados, distintas do salario direto. A gestéo destas transferéncias
entdo conduziu ao aparecimento dos sistemas pesados e complexos, gue
s80s 0s sistemas de Seguridade Social e Previdéncia.
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Assim, a mutagdo ocorrida com a relagdo salaria, ao alterar-se
para o regime assalariado, concretizou-se em uma complexificagdo que
setraduz em um regime congtituido ndo maisde umarelacdo direta (dinheiro
por tempo de trabalho), tendo a funcgéo de reproducéo geral dos salarios,
mas sim em um sistema de relagBes distintas umas das outras, ligadas
entre si por regrasjuridicas que incluem os procedimentos de gestdo e da
transferéncia das massas financeiras implicadas na relacéo salarial.
E assim que arelacio “individual” de naturezacontratual — do tipo troca
“direta’ do tempo de trabalho por dinheiro — misturou-se e acrescentou
uma relacdo de transferéncia de rendas monetéarias ligadas a relagdo de
troca contratual, mercantil propriamente dite®.

Chegando nesse ponto e pararesumir aargumentacao, vamos col o-
car que arelagdo salarial “completa’, tipicado regime assalariado plena-
mente estabelecido, liga e associa: 1) uma relagdo “direta’ de troca de
traba ho por dinheiro — que designaremostambém sob o nome de“relagéo
deemprego”®; 2) umarelacdo detransferénciade rendas monetarias* adi-
adas’, ligada anatureza e as caracteristicas darelagdo de emprego. Final-
mente convém notar que é o conjunto “relacdo de emprego” +“relacdo de
transferéncia monetéria ligada’, que constitui a relagdo salarial caracte-
risticaetipicado regime assalariado. E é anecessidade de reproduzir esta
relacdo salarial, na sua dupla dimensdo, que da — em cada condi¢do
particular — seu contelido mais preciso anogao de “pressdo salaria” e as
contradicdes particulares que ela enfrenta, através dos varios modos de
gestéo desta pressao™.

3. Mutagbes darelacido deemprego e
darelacdo salarial

O ponto importante e que justifica o interesse em pormenorizar as
nogdes sobre “relactes de trabalho”, relacéo salarial, é que no periodo
recente, face aos fortes processos de ruptura da relacéo de emprego e de
des-salarizagdo relativa,'! assiste-se a movimentos largamente inéditos e
em parte “inversos’ dagqueles que percorreram ascensdo do capitalismo
como maodo hegem®dnico de producdo. Tudo acontece como se neste final
de sécul o assistissemos aum tipo de inversdo de tendéncias: ao invés do
processo de extensdo e de consolidacio darelagdo salarial, sdo colocados
em prética processos diversos de des-salarizagdo e desagregacdo da
relagdo salarial, tal como elase constituiu e seafirmou ao longo de periodo
de hegemonia do fordismo.*?

Mais precisamente, arupturadarelacdo salaria realiza-se por meio
de um conjunto de novas formas. Sobre a base de um desemprego mais
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ou menos consolidado ou ciclico, assiste-se aumasérie de processos simul -
téneos, sendo os principais os seguintes:®®

a) um aumento relativamente forte das relages de emprego “ pre-
carias’, enfraguecidas ou incompl etas — mas que permanecem inseridas
e beneficiérias darelagdo de transferéncia monetaria ligada (ou adiada);
trata-se de formas multiplas de emprego por tempo determinado, ou tempo
parcial, bem menos remuneradas que 0s seus equivalentes de “tempo
indeterminado”. Na linguagem das teorias de segmentacdo do mercado
de trabalho (Doeringer e Piore, 1971), dir-se-ia que se assiste a um pro-
cesso de “secundarizacdo dos empregos’. Resulta disto o surgimento de
uma dupla nova, constituida de uma relacdo de emprego fraca ou
enfraquecida (trabalho precério, contrato por tempo determinado...) e de
uma relagdo de transferéncia monetéria ligada, mantida sob disposi¢oes
particulares, mas também enfraquecida; estas formas sdo as maisadotadas
pelas empresas, quando se trata de gjustar seus efetivos as variagdes das
demandas e/ou diminuic¢éo do custo do trabal ho;

b) afirmacdo de um setor importante, chamado emprego “sem
salario”, largamente constituido pel o “auto-emprego” ; este setor recobre
diferentestipos de emprego, criados sob formade micro-empresasindivi-
duais, oferta/prestacdo de servicos' etc., permitindo a empreendedores
procurar uma renda fora da relagdo salarial cléssica; esta relacdo de
auto-emprego tem por traco marcante o fato de — salvo excecdo — nao
permitir 0 acesso a relacéo monetéria de transferéncia ligada, tipica do
assalariado, sendo sob a condi¢do de contribuicdes voluntarias, para as
quais as opgOes abertas aos trabalhadores “independentes’ se asseme-
Ilham as formas de seguro privado, e para as quais 0s niveis de garantia
em geral sdo fracos,

C) crescimento relativo do trabalho informal: constituem préticas
(desgjadas ou impostas pel os agentes), visando procurar renda monetéria
fora das normas e das regras que regem o mercado de trabaho; estas
préticas desenvolvem-se fora da relagdo de emprego, em substituicdo ou
sob protecdo da relacdo de transferéncia monetaria, quando ela existe, e
pode ser prolongada; néo é raro que elas incluam também relagdes em
espécie, troca de tempo de trabalho por tempo de trabalho, visando asse-
gurar os el ementos dareproducdo dosindividuos ou dasfamilias, foradas
relacBes monetarias.

Estas tendéncias, contemporaneas de um forte crescimento do de-
semprego e de suamanutencdo em niveis atos, tém chegado assim a desa-
gregacao mais ou menos avancgada e pronunciada da capacidade de repro-
ducao dos assalariados por meio do par classico: “salario direto + salariode
transferéncia adiada’. Elas marcam assim a entrada num tipo de “crise
sistémica’ do regime assalariado, tornando segmentos importantes da
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popul acdo ativaeinativa privados dos mel 0s que asseguram suareproducdo
pelo viés das relagdes cléssicas do assalariado.

Nestas condigdes, e por meio dainiciativado poder publico, assistiu-
se aemergéncia e afirmagéo de relagdes de “ substituicao” ou de “ sutura”
sobre a relacdo de emprego e sobre a relagdo de transferéncia adiada,
que se tornaram incapazes de satisfazer por elas mesmas a pressao
sistémica de reproducdo do regime assal ariado. Fundamental mente estas
novas relagdes desenvolvem-se com a crise do fordismo e orientam-se
(sob formas que podem variar grandemente) em duas direcbes-chave:

a) afirmacao e reforco consideravel de uma “relacéo de forma-
¢ao”, como substituto e “sutura’ arelacdo de emprego deficitario (en-
fraguecido). Em numerosos casos e de maneira notoria, a colocagdo em
formacéo profissional visa somente a possibilitar uma renda aos
beneficiarios, permitindo-lhes um acesso amei os de sobrevivénciatem-
porarios; em outros casos, esta relagdo do circuito de colocagdo em
formag&o consiste em um tipo de “ desafio” sobre avalidag&o a posteriori
da formag&o dispensada, validag&o que se torna efetiva somente se o
mercado sanciona a formacgdo dispensada por meio da admissdo (ou
contratacdo), permitindo, assim, 0 acesso a relagdo de emprego verda-
deira. Uma caracteristica importante da relagéo de formagéo, € que ela
mantém a existéncia da relacéo de transferéncia ligada, o que Ihe con-
fere alguns atributos essenciais da relacdo de emprego verdadeira; esta
relacéo de “formagao”, cujo estabelecimento € mantido pela presenca
detransferéncias publicas as empresas (ou asinstitui cdes especializadas)
gue nele se engajam, € bastante privilegiada por facilitar ainserg¢do dos
“jovens’ ou a reinsercdo, no mercado de trabalho, de pessoas cuja
empregabilidade foi erodida (caso notadamente dos desempregados de
longo prazo). Na prética esta relac@o se desenvolve sob duas formas
essenciais: 1) naempresa, o que permite aos empregadores abaixar forte-
mente o custo do trabalho; 2) fora da empresa, nas instituicoes
credenciadas, 0 que suscitou a constituicdo de um vasto mercado da
“formac&o”. Um nimero imenso de desempregados, mas que como tais
nao sdo levados em contanas estatisticas de desemprego, defato, circulam
assim de estagios em estagios,

b) estabelecimento de uma relagéo de transferéncia monetéria
“ndo ligada”, concebidacomo substituto deliberado e voluntério arelagdo
de emprego quebrada (rompida). Trata-se aqui de férmulas de “trans-
feréncias” monetarias construidas em referéncia, mais ou menos
explicita, anogdo de“rendauniversal minimagarantida’ prometida por
alguns, e gue tomaaforma de transferéncias assistenciais de naturezas
diferentes ( na Franca, o centro destes dispositivos € constituido pela
RMI: Renda Minima de Inserc&o...). E de se notar, no que diz respeito
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aRMI, que a sua colocagdo em prética envol ve numerosas precaugoes,
inclusive sobre um plano estritamente semantico, porque também arenda
minimadestinada aos sem trabalho € chamadade “insercéo”, guardando
sobre o plano simbdlico uma ligagdo — de fato largamente ficticia—
com arelacdo rompida e, frequentemente, desde muito tempo, inexis-
tente. Esta nova pratica enfrenta problemas nascidos pela entrada —
paraum numero consideravel de pessoas— em zonasde “fim dedirei-
tos’, no caso, o sistema de “transferéncias ligadas’ no salério adiado,
gue foi concebido na época do fordismo para situagdes de desemprego
relativamente curtas. Os fendmenos de “ histerese” que acompanharam
a consolidagdo de um desemprego de massa forgaram a colocagéo em
prética destas relagdes de um tipo totalmente novo (baseadas sobre a
“renda sem trabalho™), frente as quais o capital sempre opunha a mais
viva e determinada das resisténcias. Mesmo se as modalidades da col o-
cacao em pratica deste principio associam fortes condi¢ées a liberagéo
da renda, dando assim uma realidade a idéia de que é possivel obter
“renda sem trabalho”, esta tendéncia expressa uma regressao espeta-
cular em relac@o as ambicgdes e aos objetivos de Spinhamland. Ela é
um outro indicador, nanossa opini&o o maior, dacrise sistémica profun-
da que afeta o regime do assalariado e das inovagdes institucionais que
tiveram que ser colocadas em pauita, para enfrentar as novas contradicdes
que afetam a gestdo da “presséo salarial”.

Como podemos ver, € uma relacdo salarial profundamente
metamorfoseada, |largamente heterogénea e “ bal canizada’ *°, marcadaem
seu centro por um duplo processo de des-salarizacdo e de uma larga
secundarizagdo dos empregos assal ariados.

4. Implicacdes das mutacdes

Ao menostrés sériesde conseqliéncias podem ser tiradas dos desen-
volvimentos antecedentes.

4.1. Sobre a composicdo atual do assalariado

A primeira das consegiéncias importantes que resultam destas
mutagdes diz respeito ao surgimento de uma série de figuras novas — e
fortemente diferenciadas— ocupando doravante 0 espaco do assal ariado,
se ele for considerado no conjunto das formas gque constituem a sua
heterogeneidade fundamental .

A situacdo agui é altamente paradoxal. Porque ab mesmo tempo
em que se multiplicam, se estendem e se difundem em profundidade no
tecido produtivo as diferentes variantes destas formas “enfraquecidas’
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darelacdo de emprego caracteristicasdo fordismo, arevol ugcéo tecnol 6gica
e organizaciona em curso leva também a formag&o de nlcleos estévels
detrabalhadores atamente qualificados e polival entes, beneficiadores, de
fato, sendo de direito, de uma ata protecdo, tanto em termos de status
quanto de contrapartidas salariais.

E que na verdade o mercado mundial, abrindo novos graus na
integracéo e interconexdo de diferentes espagos nacionais (ou conti-
nentais), criou dentro dasformasfordianas classicasda“ competitividade
custo”, que muitas vezes (com a penetragdo no mercado mundial dos
paises com custo salarial baixo ou muito abaixo) ainda estéo acirradas e
fortalecidas, a emergéncia de formas renovadas da “competitividade
hors-codt”, onde ainovagdo, a qualidade dos produtos, a capacidade de
diferencié-los e adapta-los ao gosto do publico e de entrega-los rapida-
mente constituem os determinantes-chave da competicdo entre firmas
ou nagdes'®, E essencialmente para enfrentar estes tipos de mercado,
volateis e exigentes, que foram promovidas estas novas figuras de
trabal hadores polival entes, extremamente competentes, e gue possuem
grandes capacidades de iniciativa e adaptacdo frente a situagdes rapi-
damente mutévels.

Dai também o paradoxo indicado: a crise do fordismo ap mesmo
tempo que provocou uma busca em massa de rebai xamento dos custos do
trabalho, notadamente pelo enfraquecimento das relagBes de emprego e
dasrelagOes salariais*“ garantidas’, faz surgir aexigénciadetrabalhadores
mai s qualificados, competentes e polivalentes, 0 que evidentemente élar-
gamente contradit6rio com a politica de rebaixamento daquel es custos, e
gue se apresenta como a principal das tendéncias em curso.

Resulta em todos os casos destas séries de mutagdes, que 0 espaco
do trabalho é doravante motivado por um jogo de comportamentos e de
interesses em parte inéditos, em relagcdo aqueles que redundavam da
colocagdo em pauta das grandes regularidades sociais e econdmicas
fordianas. Nas duas extremidades de um assalariado implodido, os
“excluidos’, os assalariados, 0s “marginalizados’ ou “banalizados’, que
sdo, de um lado, as vitimas das mudangas em curso, coexistem com as
figuras novas dos “fabricantes’, dos “tecnélogos’ ou “gestores’ que, ao
contrario, relinem em seus perfis as caracteristicas essenciais dos merca-
dos detrabalho “primarios’ .8

4.2. Formas inéditas com status e
durabilidade imprevisiveis

Se olharmos de longe a estrita descricéo dastendéncias observaveis
namultiplicidade de suasformas, paracentrarmos no essencial, é doravante
evidente que a crise e a ruptura das relacfes fordianas candnicas,
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provocando mutacfes dréasticas na relacdo de emprego, tém também
conduzido a uma mutagdo substancial darelagdo salaria fordiana tradi-
cional. Em termos tebricos, tudo se passa como se a “pressao salarial”
nascidado regime assal ariado ndo se mantivesse mais efosse reproduzida
somente através da multiplicacdo da geragdo de formas de empregos
enfraguecidas, ao mesmo tempo que, por meio da aparicdo de formas da
“rendasemtrabalho”, perfilam-seformasinéditasde“ sutura” dasrupturas
abertas pela crise do fordismo. Fazendo isto o capitalismo aparece como
devendo renunciar (foi assim atitulo provisorio) acertos fundamentos, os
mai s permanentes, sobre os quais haviaconstruido as suasforgasessenciais
em matériade disciplinaindustrial. 1sso seria um evento histérico maior,
correspondente ao que poderiamos designar como “ O Fim da Grande Pro-
messa’, com aqual o capitalismo parecia comprometer-se ao assumir o
desafio de assegurar, por seus proprios meios (trocas de forca de trabal ho
por dinheiro através do regime assal ariado), areprodugdo dosindividuos,
como da sociedade em seu todo.

O crescimento das formas de “ substituicdo” ou de “sutura’ que
nos relembramos, se permitem, por um lado, fechar algumas aberturas
mais visiveis causadas pela crise sistémica do regime assalariado, por
outro, levam, a outras esferas ou dominios, as contradic¢des que se pre-
tende enfrentar. E assim que o custo crescente da prote¢&o social conduz,
por suavez, ao rebai xamento mais ou menos pronunciado das diferentes
protecdes e ao crescimento dos desequilibrios financeiros, dentro dos
dispositivos da Seguridade Social e Previdéncia (aumento dadividaede
encargos dos juros). Todos estes sinais atestam claramente a inflex&o
naqual entramos, e as condi¢des muito particul ares nas quais esta con-
frontada doravante a crise sistémica do assalariado e da gestéo de sua
“pressdo salarial”.

Neste ponto, entretanto, a questdo é que ndo se sabe se aruptura da
“promessa’ éirreversivel, ou se 0 que acontece, consiste apenas em uma
reorganizacdo estrutural dos meios e dos suportes pelos quais as exigéncias
minimas requeridas pela satisfacdo da “ pressdo salaria” sdo e seréo (mais
ou menos solidamente) realizadas. Tudo leva a pensar, em todos os casos,
gue nos encaminhamos em diregdo atrajetorias nacionais fortemente dife-
rentes e contrastantes, correspondendo a conjuntos de formas estruturais
muito diferentes e muito desigualmente estaves e eficientes.’® Em outros
termos, a questdo pode ser formulada para saber se estas formas “enfra-
quecidas’ e as formas de “suturas’ que as acompanham dizem respeito
somente atransi¢do do fordismo ao pos-fordismo, ou se elas correspondem
aformas doravante estruturais do pos-fordismo, chamadas a constituir um
novo modo, a longo prazo, da gestdo da presséo saarial. Neste caso a
sustentabilidade deste modo de gestéo devera ser questionada.
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4.3. As configuraces “ pos-fordianas’ da
relacdo de trabalho: o papel chave do poder na
redefinicdo das regras do jogo

Frente a multiplicidade de diregdes que tomam as relagdes de em-
prego e detrabalho navirada do sécul o, imp8e-se anecessi dade de dispor
de novas categorias, mais precisas e melhor adaptadas, que permitam
compreender 0 que esta em curso; prévia indispensavel para poder pre-
tender agir, neste caso, sobre a direcdo das mutagoes.

Deste ponto de vista, e numa perspectivade avaliar melhor asfortes
tendéncias no que diz respeito ao mercado de trabalho e do emprego,
colocaremos que nenhuma prospeccao séria pode ser feita, a ndo ser
dando todo o espago a algumas determinacfes chaves, chamadas a
desempenhar, neste processo, um papel motor.

A longo e médio prazo as mudangas que estdo se formando néo
obedecem a um principio estocastico e aleatério. SO sobreviverdo e im-
por-se-80 aquel as que puderem encontrar uma coeréncia“ sistémica’ mi-
nima. Mesmo estas mudancas, supondo-se que €elas atinjam uma forma
relativamente estabilizada, ndo s80 e ndo serdo igual mente eficientes em
sua capacidade de enfrentar as novas pressdes da competitividade, que
N30 s30 Sendo outraexpressao dapropria“ pressao salarial” 2. Deste ponto
de vista, a histériatem em abundéncia trajetorias nacionais que levaram
paises ao declinio ou a“circulosviciosos’ duraveis.

Também ¢é para nés uma hipétese-chave, que o poder publico
em sua duplafuncéo de regulador e codificador darelacéo salarial, de
um lado, e de gestor e “garantidor em Ultima instancia’ da pressao
salarial, do outro?, élevado arepresentar um papel determinante, tanto
na natureza como na diregdo das diferentes mudangas em gestacgéo.
Devo agui relembrar e frisar que quaisgquer que sejam as margens de
acdo que lhes sdo deixadas ou que conseguirem criar — 0s atores
“locais’ agem somente dentro das regras do jogo que Ihes séo dadas.
Neste periodo de ruptura das antigas regularidades e de emergéncia
de préticas|argamente renovadas ou inéditas, mais que nuncaanatureza
das regras que sdo (ou serdo) colocadas pelo regulador e regulamen-
tador terdo um peso decisivo.

Ao menos dois pontos aparecem e constituem, em nossa opinido,
0s pilares basi cos da regul acéo futura do trabalho e do emprego:

a) antes de tudo e levando-se em conta o que foi dito sobre o
crescimento relativo das dimensdes hors-co(t da competitividade, éfato
que o principio de assegurar um certo nivel deflexibilidade do aparelho
produtivo, envolvendo flexibilidade e mobilidade do trabalho e do emprego,
se impde hoje como uma exigéncia das economias que devem evoluir
em universos estruturalmente instaveis, marcados por ambientes mais
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incertos e mercados mais exigentes; isto sendo colocado, deve ser
lembrado que amesma procurade “flexibilidade” pode-se obter seguindo
protocolos e dispositivos extremamente diferentes em suas modali-
dades?. Enfim, convém levar em contao fato de que, por diversasvezes,
a adaptacdo as exigéncias das dimensdes hors colt da competitividade
(que se apresenta como a grande exigéncia dos anos futuros) se
contrapde a procura do rebaixamento de custos do trabalho (que se
apresenta hoje como o grande meio largamente privilegiado dabuscade
competitividade);

b) em segundo lugar, sob pena de ruptura geral e de faléncia
sistémica certa, além da reproducéo “cotidiana’ do trabalhador
individual, € bom que se consiga a reproducéo de conjunto e de longo
prazo (inter-generacional). Convém entdo observar que as medidas
que visam rebaixar o custo do trabalho para as empresas, através de
um conjunto de préticas que ndés enumeramos, podem apresentar difi-
culdades suplementares criadas com o objetivo de satisfazer a pressdo
salarial sistémica, transferindo, a quem garante em Ultimainstancia a
reproducdo (o poder publico e suas agéncias encarregadas da gestéo
dos sistemas de seguridade social e previdéncia), os custos que eles
ndo poderdo suportar por muito tempo?. Em outros termos, a situacéo
gue se pode produzir é a de que aquilo que o poder publico faz de um
lado — favorecer, pela sua regulamentacéo, o desenvolvimento de
praticas, permitindo rebaixar o custo do trabalho — ndo consiste em
nada mais que multiplicar, de outro, suas préprias dificuldades em as-
segurar a reproducdo da “pressao salarial”.

Um caminho muito estreito se desenha aqui, e evidentemente a
satisfacéo destas exigéncias pode dar lugar aformas“nacionais’ e atipos
derelacdo detrabalho “ pés-fordianas’ claramente contrastantes e variados.

Por todas estas razdes, pareceu-nos Util, sobre a base de fatos
fortemente estilizados, propor, paraconcluir, dois cenarios de base, que
tém sobretudo valor de referéncia, para melhor compreender as ten-
déncias em curso e as pressoes por coeréncia, que a adaptacdo a estas
tendéncias fazem surgir.

5. Per spectivas de evolucdo: dois cenarios

Os dois grandes cenérios agui propostos sao construidos sobre um
mesmo jogo cruzado de hipdteses. Estas sdo relativas as arbitragens entre
dimensdes custo e hor s colit dacompetitividade, de um lado, eareproducéo
cotidiana e pressdo saarial, de outro. Estas duas séries de contradigéo,
gue como veremos mantém umas com as outras relacdes intimas, estédo
no centro das evolucdes em curso.
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Por conseguinte e por razfes ja evocadas, estes cendrios colocam
deliberadamente énfase sobre o papel que pode assumir o poder publico,
como regulamentador e codificador darelacdo de trabalho.

Frisemos que os dois cenarios sdo fortemente contrastados. Utili-
zando 0 método de fatos estilizados (eles “estilizam” as evolugdes
observaveis nos paises existentes), visam fazer emergir categorias etipos
de problemas — e as maneiras de enfrenta-los — na gestéo da pressdo
salarial, na épocade crise.

5.1. Desregulamentacéo e flexibilidade externa:
avariante americana

Este cenério, que consiste essencialmente na colocagdo de forma
coerente e sistemética das tendéncias observadas na desagregacéo da
relagdo “classica’ de trabalho, descrita nos pontos 2 e 3, reveste-se das
seguintes caracterigticas.

a) o mercado detrabalho (dentro das firmas, como haeconomiano
seu todo) caracteriza-se pela multiplicacdo das formas enfraquecidas de
emprego e de trabalho. A legislacdo do trabalho, bastante permissiva e
apoiada sobre medidas de desregulamentac&o, autoriza ou favorece enor-
memente o0 recurso atodas estas formas. As firmas g ustam seus efetivos
as variagdes de pedido, 0 que permite o rebai xamento dos custos fixos do
trabalho, possibilitando que o nlicleo de trabalhadores estavel s se beneficie
de uma atencdo renovada em matéria de status, de formacao profissional
ou de salario (implementacdo do salrio rel acionado ao desempenho, com
diversos sistemas de prémios, motivando asuaindividualizagdo). Mesmo
sendo decidido foradas préticas contratuaisformais, umaespécie de“ mer-
cado interno” é preservado, afirmando assim um reforgo da dualizag@o
do mercado de trabalho e do emprego.

Estatendénciaadualizagéo ainda é reforgada pel o enfraguecimen-
to da legislacdo concernente ao sal&rio minimo, ou pelas condicbes
institucionais de reconhecimento dos diplomas, assim como pelo notavel
crescimento relativo dos empregos de servicos tradicional mente menos
cobertos pelas convencdes coletivas.

b) A cobertura social em suas diferentes formas é diminuida
(duracdo e taxa de indenizago do desemprego, a ongamento da idade da
aposentadoria, restri¢des na coberturamédica...), a0 mesmo tempo em que
€ assegurada a promocgdo das formas privadas de seguros, permitindo o
desengajamento do poder publico da gestdo de uma parte das transferén-
ciassociaise, por isto, de certasdimensdes dareproducdo longado salariado.

Como podemos ver, adesregulamentacdo (notadamente no dominio
dotraba ho, e principa mente sob aformade enfraquecimento do sindicalismo
e de seus direitos®) joga aqui um papel chave, favorecendo a emergéncia
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de novas regras, em contradicdo mais ou menos aberta com as préticas
tradicionais do acordo coletivo (collective bargaining) da época aurea
fordiana. A gestdo dapressao salarial é buscadaatravés do rebaixamento
dos niveis de “transferéncias’ e de garantia, reportando-se aos atores
individuais o todo ou uma parte das pressdes “longas’ de sua propria
reproducéo (l6gicado seguro privado em matériade salide e de aposen-
tadoria). Os individuos séo obrigados a assumir, a medida que podem,
uma grande parte das pressdes de sua reproducéo.

5.1.1. Vantagens e limites deste cenério

A vantagem essencial destetipo de cenario é que se o rebaixamento
obtido sobre custos do trabalho é reportado sobre os precos dos produtos,
ele se apresenta como favoravel aos progressos do custo da
competitividade. Se este repasse é somente parcial, el e acabaatrapa hando
oslucros que poderiam ser obtidos.

Além do mais, o custo baixo do trabalho e a grande facilidade de
admitir e demitir podem-serevelar um fator favoravel ao emprego, assim
como oslucros estimulados podem servir de base paramaisinvestimento.

Este modelo, ao contrério, ndo se desenvolve sendo que gerando
fortes desigualdades suplementares, aumentando mais ainda a precarie-
dade de emprego, a duragdo efetiva do trabalho, rendas em estagnacéo
ou em diminui¢do. Contribui ainda paraaumento das desigual dades, para
substituicdo de uma légica de transferéncias sociais redistributivas por
umaldgica de seguro privado.

Enfim, este cenario — mantidas iguais todas as coisas — €&
pouco favorével a promogdo da competitividade hors colt, na medida
em gue éreduzidaao minimo aformagéo de coletivos polivalentes envol-
vidos na producéo.

A longo prazo, este cenério pode-se mostrar muito desfavoravel
para o pais que o pratica, e aindamais que ele carrega dimensdes explo-
sivas. orisco “sistémico deruptura’ (ndo reproducéo da“ pressdo salarid”)
aqui éreal. No momento em que o poder publico se libera daresponsabi-
lidade de cobrir dimensdesimportantes dareproducdo longa, transferindo-
as aos atores individuais, a sustentabilidade deste cenario é dependente
das oportunidades abertas, pela sociedade, aos individuos mais des-
preparados para assumirem sua reproducdo pel os meios privados.

5.1.2. llustracdo

A titulo deilustracéo podemoscitar aqui 0 model o inglés daépoca
de Thatcher (que foi por muito tempo o modelo de referéncia da
“flexibilidade externa”), ou 0 modelo americano (dos Estados Unidos),
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que apresenta a vantagem de ter-se desenvolvido sob duas variantes
sucessivas. Do inicio da década de 70 ao fim dos anos 80, marcados
pela era Reagan, o cenario da desregulamentacéo do trabalho e da
dualizacdo desenvolveu-se plenamente. Este periodo denominado Great
U Turn (cf .Harrison e Blastone, 1988) ilustra claramente as tendéncias
a dualizacdo e a balcanizacdo do mercado de trabalho e do emprego,
conforme descrito no item 3. Ele também ilustra o crescimento das desi-
gualdades e o prolongamento da duragdo do trabalho. O modelo mostra
as repetidas dificul dades encontradas pel a economiaamericana durante
este periodo nos mercados mundiais (cf. Dertouzos, Lester e Solow,
1989), notadamente em relagcéo ao Japdo, e um pouco menos em relacéo
a Alemanha. Estudos econométricos demonstram que, neste periodo
(1970-1990), numerosas vantagens hors-codts das quais dispunham (no
inicio do periodo) os Estados Unidos, tornam-se rapidamente decres-
centes (cf. Asensio e Mazier, 1991).

Depois do inicio dos anos 90, o crescimento da renda (assegurado
por politicas macro-econémicas apropriadas), no model o daflexibilidade
externa, funciona sob formas diferentes. A mudanca essencia esté no
fato de que o mercado detrabal ho é fortemente dinamizado, caracterizado
por entradas e saidas aceleradas que se traduzem finalmente em uma
taxa de desemprego pouco elevada. Quanto a retomada parcial da
competitividade, elase efetuou maisnos setores de altatecnol ogiabaseados
em P&D e na aceleracdo da corrida tecnoldgica (mobilizando a larga
base instalada de P& D)%, do que sobre a qualidade dos produtos e seu
crescimento em massa. Nestas &reas (automdveis, material elétrico,
construgdo mecénica...) que, nos Ultimos anos, ndo foram marcadas por
inovagdes tecnol Ogicas importantes, e onde a competitividade das firmas
ainda se faz sobre a diferenciacdo e a qualidade, as firmas americanas
continuam aenfrentar dificuldades.

Do ponto de vista de sua capacidade em assegurar areproducéo, o
model o deflexibilidade externaparece, no momento, encontrar umarela-
tiva eficacia nos Estados Unidos. Mas esta € fortemente condicionada
por uma politica macro-econdmica, capaz de manter um verdadeiro cres-
cimento. Sendo assim, a despeito do aumento das desigualdades, o forte
crescimento permite a reproducéo do salariado sob novas formas, sem
provocar a explosdo de uma crise sistémica maior. O desafio essencial
que deve enfrentar um tal modelo — se ele quiser se reproduzir sem
modificagdes substanciais — consiste em sua capacidade de reconduzir,
alongo prazo, altos niveis de crescimento.

A viabilidade e a sustentacdo deste modelo serdo julgadas,
entdo, por sua capacidade de enfrentar a baixa do ciclo dos negécios,
gquando ela acontecer.
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5.2. Flexibilidade interna e gestao institucionalizada da
mobilidade: a variante européia

Neste cenario, polar ao precedente, a caracteristica essencial é
que o mercado de trabalho esta largamente construido sobre a busca da
flexibilidadeinterna. Paraenfrentar aimprevisibilidade do mercado, apbia-
seaqui sobre aconstrugdo sisteméticade col etivos detrabalho qualificados,
polivalentes e capazes de iniciativa e de tomada de decisdes. Umaferra-
menta-chave da constituicdo destes coletivos de trabalho repousa sobre
um sistema de formag&o inicial e continuo eficiente (caso, por exemplo,
daformacdo profissional dual, naAlemanha). O ajustamento quantitativo
se faz entdo pelo recurso daflexibilidade externa.

As principais caracteristicas deste cenério sdo:

a) quanto ao mercado detrabal ho, contrariamente ao que caracteriza
0 primeiro cenario, o salario ficaaqui indexado aum conceito de produtivi-
dade “socia”, correspondente a determinado setor ou a economia no seu
conjunto, e, por este meio, 0 poder de compra notadamente para as cate-
goriasmais baixas, ou dos assal ariados de pequenas empresas, € no minimo
preservado. Neste sentido opera o principio “keynesiano” da “rigidez a
baixadossalarios’. Quando prémios ou recompensas pel as performances
sS40 introduzidos, eles privilegiam as dimensdes coletivas do esforco, ea
atencdo édirigidaparaagestao daqualidade dos produtos e as economias
em “desperdicios’ de todos ostipos, visando compensar os custos do tra-
balho, que se tornaram elevados pela prética dos mercados internos.

b) Coerente com os principios que regulam o mercado de trabal ho,
asgarantias possibilitadas pelaprotecéo social ndo séo fundamentalmente
retiradas, e sdo algumas vezes recolocadas para fazer face as novas
situages de extrema urgéncia, criadas pelo desemprego em massa (caso
da criagdo da RMI na Franga). O objetivo de manter as garantias € pro-
curado geralmente pel asreformasfiscai 7 e/ou pel os progressos nagestéo
dos fluxos financeiros®, materiais e tecnol6gicos®, que caracterizam os
pesados aparel hos da protegéo social.

O motivo destas inflexGes mditiplas é que este cenario, se ele for
largamente orientado em direcdo a exploracdo das dimensdes hors-colts da
competitividade, SO pode assegurar sua sustentacdo, se alguns progressos da
competitividade do custo sdo cumpridos. Também ao mesmo tempo em
gue é procurada uma moderacdo salarial®, orienta-se em direcdo a uma
melhor gestdo de todos os fatores de custos, ndo so os ligados ao trabal ho
(custo do capital, economias de energias, de matérias primas, melhores
taxas e utilizagdo de méguinas e de capacidades instaladas...).

Asinovagdes organizacional e institucional estdo assim no centro
deste cenario e comanda o seu sucesso. Elas por si s6 podem garantir de
umavez os progressos dacompetitividade e os niveiselevados de emprego
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edesaario. Mais particularmente ainda, areducdo daduracdo detrabalho
e a“partilha’ dos empregos sob formas variadas (cf. adiante o caso da
Holanda, paraumailustracdo positiva) sdo elementos-chave deste cenério,
onde amobilidade no emprego éinstitucional mente gerada.

5.2.1. Vantagens e limites deste cenério

Os beneficios deste cenério séo evidentes se ele for colocado em
operacdo com consequéncia e espirito de continuidade. Em sua forma
mais completa, permite a concretizacéo de um tipo de “ circul o virtuoso”
daqualidade, onde aqualidade do trabal ho e das organizacdes garantem a
qualidade dos produtos, e as rendas conseguidas podem ser entdo reinves-
tidas no trabalho e na organizag&o. Este mecanismo largamente auto-rea-
lizador da suaprépriareproducdo é perfeitamenteilustrado pela Alemanha
nos anos 80 (cf. Streek, 1988 e 1989, assim como 0 Nosso artigo, 1995).
Garantindo um alto nivel de produtividade, tal tipo de circulo virtuoso da
qualidade permite preservar, melhorar os niveis de vida dos assal ariados,
mantendo ao mesmo tempo a competitividade e o emprego.

Oslimitesdeste cenario estéo condicionados por umalongalistade
inovacOes organi zacionais einstitucionais (tanto dentro como foradaem-
presa) exitosas. Ele supde uma capacidade de fazer evoluir os compro-
missos sociai's, permitindo, acadamomento critico, umapartilhados ganhos
de produtividade favoravel a manutencdo do crescimento em um nivel
satisfatdrio. O perigo principal é que ele se expde ao risco, através da
institucionalizagdo necessaria da relacdo de emprego e do custo elevado
de suareproducao, favorecendo o aparecimento de uma situacéo, onde a
defesadas aquisicdes dosinsiders se volta contraos pretendentes aentrar
no mercado de trabalho, mantendo assim o desemprego em altos niveise
provocando os efeitos de histerese. Se 0s compromissos apropriados néo
sa0 encontrados, o mercado detrabalho é aqui pouco dinamizado, no sentido
de que as entradas no desemprego ndo s&o compensadas por um ritmo
suficiente de criagdo de emprego.

5.2.2. llustracdo

As ilustractes deste tipo de modelo devem ser procuradas na
Europacontinental e notadamente nos paises onde existe um sindicalismo
forte egarantido, parceiro e ator verdadeiro dacontratualizagéo social®.
A Alemanha e a Holanda fornecem aqui referéncias muito Gteis.

O interesse de uma referéncia a estes dois paises é gue, nos anos
80 e 90, eles conheceram evolugdes contrastadas sobre a questdo que
abordamos, em parte opostas. A Alemanha ilustra uma situacéo de
blogueio relativo do model o; a Holandailustra, ao contrério, 0s recursos
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proprios e especificos deste modelo para liberar solucfes eficazes e
originais. A Alemanha, grande vencedora da década de 80, hoje con-
fronta dificuldades visiveis e tenazes e parece, no momento, ter muitas
dificuldades em absorver o forte choque externo que constituiu, com a
gquedado muro de Berlim, aentradaforcadanum processo de reunificagéo
de seu territdrio®. Ao contrario, a Holanda, cujas performances na dé-
cada de 80 eram um tanto quanto mediocres, esta hoje ho compasso de
conseguir uma adaptacdo tdo bem realizada, que aparece como modelo.

Fazendo abstracfes dos choques externos ou das contingéncias, o
gue podemos guardar destas duas experiéncias™®

No quediz respeito aAlemanha, o custo muito el evado dareunificacéo,
aimportanciadastransferéncias efetuadas naregido do Lestee seusfinancia-
mentos (assumidos num primeiro tempo por empréstimas, o que provocou
uma queima das taxas de juros e comprometeu o crescimento e o investi-
mento) fizeram o pais entrar num regime de crescimento maislento, acom-
panhando-se de um aumento brusco do desemprego. Foi assim que, brutal -
mente, colocou-se em crise 0 modelo da década de 80%, o qual, através de
uma politica deliberadamente orientada para qualidade, havia permitido a
RFA conjugar os maisaltos sal&riosdo mundo, com amais curtajornadade
trabal ho e as mais el evadas exportagdes. Tudoisto, com um nivel de desem-
prego mantido muito baixo (inferior a6%).

Nasituacéo atual, asvias privilegiadas pel os parceiros séo por hora
divergentes. O patronato considera possivel obter um rebaixamento do
custo do trabalho. Os sindicatos, do seu lado, mostram claramente a sua
vontade de procurar solucdes por meio de novas e importantes reductes
dajornadade trabalho (o objetivo das 32 horas semanais esta avangado).
O acordo Volkswagen que permitiu preservar milhares de empregos é
umareferénciabastante avangada, mas se constitui umaincrivel excegao.

Atualmente, na auséncia de compromisso entre estas duas vias que
parecem opostas, 0 pais da aimpressdo de se instalar num patamar onde
as tensdes s8o mais fortes por causa de um desemprego muito alto (mais
0ou menos 12%). Assim aincapaci dade de cumprir 0s compromissos neces-
sarios blogueiam e ameagam a evolugdo do pais.

Diante destasituacdo de bloqueio relativo, aHolanda, encontrando-
se na década de 80 numa situagdo muito mais deteriorada, soube fazer
prova, ab mesmo tempo, de espirito de inovagdo e de dinamismo.

O cerne da politica seguida consistiu em combinar a moderagéo
sdlarial® e um forte enggjamento em direcdo a reducdo da jornada de
trabal ho, a partir de poderosas incitacfes a escolha do trabalho parcial.
E assim que partindo de um nivel situado em 1550 horas, em 1983, a
duracdo anua do trabalho gira agora em torno de 1370 horas®. Assim,
em 1996, mais de um ativo sobre trés (37%), cujos 2/3 sdo mulheres,
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trabalham em tempo parcial (recorde absoluto para a Europa), o que se
traduz também por umaqueda semanal daduragéo de trabalho de maisou
menos 8 horas por assalariado, em média.

Este movimento s6 foi possivel a partir de um forte compromisso
do poder publico, apoiado pelos parceiros sociais: 80% dos setores assina-
ram acordos de tempo parcial. Trés caracteristicas distinguem e explicam
0 sucesso dapoliticaseguida: a) reconhecimento do direito ao tempo parcia,
ao qual o empregador n&o pode se opor; b) a harmonizag&o dos regimes
juridicos do tempo parcial e do tempo integral; c) a reversibilidade das
escol has, com existénciade clausul as prevendo avoltaao tempo integral ,
se 0 assalariado assim o desgjar.

Estas disposi¢des permitiram uma reducdo espetacular do desem-
prego: a taxa passou de 12%, em 1983, para 6,5, em 1996. A0 mesmo
tempo, o crescimento tem-se mantido em niveis satisfatdrios e nenhum
desequilibrio ameagaas contas sociais, num pais que, tradicionalmente, se
beneficia de uma alta protegéo.

Aqui entdo, ao contrario da Alemanha, a maquinacontratual tendo
sabido funcionar e se adaptar, 0 modelo se prolonga, evoluindo para en-
frentar e, atualmente, superar as dificuldades.

Voluntariamente, escolhemos aqui apresentar model os muito con-
trastados e fortemente estilizados. Na prética, € 6bvio que as evolugdes
reai s S80 mais complexas e misturam situagdes muitas vezes contraditorias.
Os cenarios propostos nap tiveram outro objetivo sendo pensar naslinhas
possivels de evolugdo, que afinal de contas correspondem global mente a
trajetérias nacionais observaveis.

Como pudemos ver claramente por estas notas, o cendrio de adap-
tacdo baseado nabusca da gestdo institucionalizada daflexibilidadeinterna,
orientado em direcdo a competitividade hors-co(t, parece-nos tenden-
ciadmente mais eficiente, capaz de melhor assegurar as coerénciasexigidas
pela sustentacdo do regime do salariado e das pressdes proprias que ele
faz surgir.

E 6bvio, como deixamos entender, que os objetivos fixados por tal
modelo, que se adapta a crise “pelo alto”, ndo sdo faceis de atingir.
Mas como dizia o grande estrategista japonés Sun Tze:

“Aquele que ndo tem objetivos, nuncaos atingira’!...
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Notas

Texto apresentado no Seminario Internacional “Mobilidade e empregatividade no setor
Publico”, promovido pela ENAP, Brasilia, 12/13 maio de 1998.
Dentre as diferentes nogBes de relacdo de trabalho usadas pel os autores que se apro-
ximam dateoriadaregulacdo, aque maisé citadaelevadaem contadefinearelacdo de
trabalho como: “ o conjunto das condi¢des que regem o uso e areproducdo daforcade
trabalho, englobando a organizagéo do processo de trabal ho, mobilidade da forca de
trabalho, formag&o e utilizagdo darendasalaria” . Cf. R. Boyer (1986).
E assim que numa série de trabal hos pdde ser estabel ecida a natureza fundamental -
mente diferente das convengdes col etivas: pode ser distinguidaumavariante americana
— naqua o “collective bargaining”, sobre a formula “ALF+COLA”, garante um
aumento antecipado do poder de compra dos assal ariados — e umavariante japonesa
gue da um espaco imenso as avaliacfes do mérito e aos bdnus anuai s ndo-indexados.
Estes trabal hos também estabel eceram que estas formulas subentendem regimes de
acumulagdo, nos quais as caracteristicas sdo notadamente diferentes. Para uma apre-
sentac8o destes temas ver, por exemplo, nossos livros (1990 e 1991).
E importante notar que apés ter-se consagrado muitos esforgos e energia de negar esta
caracteristicaparticular damercadoria“forcadetrabaho” e, por conseguinte, do mercado
detrabalho, ateorianeo-cléssicadesenvolve-se hoje apartir de um retorno espetacul ar
assuastradicionais hipétesesiniciais nestas areas. Seformosjulgar pelamultiplicacdo
dos trabalhos neste ponto, iniciados notadamente por Leibenstein (1982) e Akerloff
(1982 €1984), admite-se pelaprimeiravez (cf. Solow, 1990) que amercadoria“traba-
Iho” ndo éumamercadoriaqual quer, o mesmo podendo ser admitido parao mercado de
trabalho — que ndo pode ser comparado aos outros mercados e tratado com as mesmas
ferramentas. Paraumareflexdo sobre o significado das novas teorias neo-cléssicas do
mercado de trabalho e do salério, referimo-nos areviso critica detalhada feita por B.
Reynaud (1992). Por sinal, numerosas exposi ¢des sobre teoriado salario de eficiéncia
— tipicas danovaaproximagao neo-cléssica— estéo disponiveis no momento. Sobre
este ponto deve-se consultar, por exemplo, A. Perrot (1995).
O que é adquirido pelo capital, admite L eibenstein (1982) — que retoma asintuicdes e
ashipdteses marxianas fundamentais— sdo “ unidades de tempo detrabalho” ; ainten-
sidade com aqual estas unidades serdo utilizadas, afirmaaindal eibenstein, ficasendo
uma questdo dependente da qualidade das organizagBes e dos métodos incitativos
colocados em prética. Dai aimportancia do fator “de eficiéncia X" (organizagdes e
incitaces/estimul os), sobre o qual ele insiste fortemente e com razéo.
Sobre este ponto ver especialmente C. Meillassoux (1976) e, em seguida, S. de Brunhoff
(1982). Meillassoux, a partir do que ele designa como “o modelo do Bantustdo”,
mostra como, para uma parte dos assalariados negros da Africa do Sul, o sistema
colocado em praticafaz com que 0 “salario direto” pago aos trabalhadores so cubraa
reproducdo imediata (“cotidiana’), sendo as despesas “longas’ (desemprego, salide,
aposentadoria, criagdo dosfilhos...) transferidas para a comunidade onde os trabalha-
dores sdo acolhidos, assm que a relagdo de emprego € interrompida. M Iloux
desenvolve em seguidaeste quadro deleitura, aplicando-0 ao caso daimigragdo, mos-
trando como a imigragéo de “homens, adultos e solteiros’ permite aos paises recep-
tores dispor de médo-de-obra“ barata”, estes paises ndo cobrindo uma parte dos gastos
de criag8o e educacdo dos assal ari ados, dispensando-se assim de uma parte dos custos
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da“reproducdo longa” dosassalariados. S. de Brunhoff, de seulado, mostracomo estas
duas dimensdes (“curtas’ e “longas’) da reproducdo, assim que tiverem de ser, nas
sociedades de capitalismo plenamente desenvolvido, cobertas por meiosinteiramente
monetarios, mobilizam dispositivos complexos e pesados de cobranca e redistribui ¢&o,
gue sdo na origem os sistemas modernos de Securidade Social e de Welfare.

A nocdo de"“base doméstica’ caracterizasituagfes nas quais umaparte dareproducéo
longadaforgadetrabal ho € asseguradaem condigdes ndo-mercantis: trabalho doméstico
“gratuito” assumido notadamente pel as mul heres em matériade educagdo das criancas
e da limpeza da casa; muitas vezes também, no quadro da familia, cabe cuidar de
pessoasidosas apds o seu periodo de atividades e desenvol ver trabalho agricol a, visando
assegurar uma parte daalimentacdo, quando acomunidade domésticando € separadade
umabaserural.

A afirmagéo destanovidade serealizard através de um processo extremamentelongo e
de dificil redefinicdo e insercdo da relacio de transferéncia monetéria “indireta’ na
relacdo salarial (trocamercantil) propriamente dita. Podemos admitir que este periodo
€ também o do fordismo vencedor, que se acompanha, nos paises de capitalismo
desenvolvido, do progresso continuo da salarizagdo em massa. Simbolicamente, pode-
mos dizer que Spinhamland (cf. sobre este ponto os desenvolvimentos de Polanyi,
1980), em A Grande Transfor mag&o, i naugura ha consciéncia este projeto novo estra-
tégico do capitalismo, que ostenta a ambicdo e a vocagdo em assegurar pelos seus
prépriosmeios, através do salariado, areproducdo datotalidade social. Naprética, esta
ambicdo comegara a redlizar-se sO mais tarde, no século XX, com a afirmagéo da
salarizagdo em massa, viabilizada pel a progressiva hegemoniado fordismo.

E assim que arel agio de emprego pode ser definida: apartir do conjunto das disposi coes
relativasao uso do tempo de trabalho concedido pel o assalariado, em trocado beneficio
monetario que lhe é dado, em contra-partida, na cessdo do uso deste tempo. As dispo-
si¢cdes particulares ao seu proprio contrato de trabalho, com as que regem estes usos
geraisdo trabalho, estdo codificadas pelaLei ou Acordos Col etivos.

E assim que osfortes determinantes da pressio salarial sio constituidos por fatores, tais
como ademografiaeapirdmide deidadesresultante, os niveisde emprego e dedesem-
prego, astaxas de atividades por sexo efaixaetariaetc... Asdisposi¢desinstitucionais
ligadas em torno destes determinantes (obrigacdes e cotizagOes, regrasdetransferéncia...)
formam o “modo de gest&o” da presséo sdlarial.

Processos que sdo contemporaneos darupturae da perdade eficaciado regimefordiano
deacumulagéo do capital.

Estas consideragdes valem, como o contexto o indica, para os “grandes paises’ de
capitalismo desenvolvido. Numavisdo global, elas devem ser vistas com precisdo ede
formabalanceada. Com efeito, nos dltimos 30 anos, a Asia e notadamente o Leste da
Asia conheceram um fortissimo desenvolvimento da salarizac8o. Assim também, de
umamaneiramais cagtica, vastas zonas da Américatambém conheceram osavancosda
salarizagdo. Na virada do século, portanto, e @ menos no que diz respeito ao Leste
asiético, o encadeamento das crises (Coréia, Singapura, Indonésia) pareceindicar queo
desenvolvimento do capitalismo enfrenta sérioslimites.

BB As propostas que se seguem retomam certas hipéteses ja citadas em meulivro (1990), e

14

sobre as quais me pareceu Util esbogar al gumas observaces, inserindo-as num contex-
to tedrico diferente do que havia sido exposto antes.

No transporte terrestre, por exemplo, é freqliente que os empregadores licenciem ou
parem de contratar, preferindo, conforme as necessidades, confiar “ missdes’ detrans-
porte a motoristas “independentes’, a quem freglientemente a empresa fornece os
caminhdes necessérios. Namai oriados casos, estaescolhano coincide com aopinido
do motorista, mas € imposta pelo empregador, que se dispensando das obrigagdes da
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relacdo assalariada, baixa seus custosfixosdo trabal ho etransfere ao trabal hador inde-
pendente os riscos ligados a aleatoriedade das demandas. Este sistema é utilizado
doravante em muiltiplas &reas de atividade. Ele € um dos elementos que constituem o
processo de dessal arizagdo que mencionamos.

A expressdo “balcanizada’ é evidentemente escolhida pela analogia, com o termo
utilizado por Kerr (1977), para caracterizar os mercados de trabalho no momento de
desenvolvimento dasal arizagdo em massa.
Sobre este tema da emergéncia e da afirmacdo da competitividade hors-co(t e de suas
exigénciasem matériade escol has organi zacionaise de caracteristicas daforcade traba ho,
remetemos, paraumaapresentagdo mais precisados argumentos, ao nosso livro Made
in France (1993).
Voltaremos sobre este ponto crucia naelaboragéo dos cenérios, pois elesrequerem uma
grandepartedainteligéncia, cf. item 5.

Para a caracterizacdo destas novas figuras produtivas, cf. nosso livro (1990).

Cf. item 5 deste texto, onde, sobre a base de trgjetérias nacionais diferentes, sdo
propostos cenérios de evolugdo.

No prolongamento dos trabal hos ef etuados sobre a competitividade de algumas grandes
economias nacionais contemporaneas (cf. Made in America, 1989; Made in France,
1993; e Made in Japan, 1998, notadamente), a competitividade é entendida como a
capacidade de umanagdo (ou de um espago econdmico determinado) em assegurar sua
reproducdo nas condi¢des de bem-estar melhorado, qual quer que sejao nivel de abertu-
rainternacional. Sobre este ponto cf. nosso artigo (1997).

Este papel de “garantidor em Ultimainsténcia’ vem do fato de que finalmente o poder
publico, e somente ele, deve encarar os déficits das contas sociais que resultam do
crescimento dos custos proveni entes dos encargos assumidos, em fungdo das pressdes
da reproducdo longa e de certos aspectos da reproducdo curta (seguro desemprego,
RMI, relacéo de emprego...).

R. Boyer (1985), notadamente, estabeleceu num estudo comparativo internacional a
diversidade das vias e mei os pel 0s quai s sdo obtidos diferentesformas de flexibilidade.
Ele distinguiu entre duas modali dades fundamentai s de adaptacdo que sio a“flexibili-
dade por baixo” (dominadapor modalidades, privilegiando a“flexibilidade externa’) e
aprocurada“flexibilidade pelo alto” (privilegiando a“flexibilidadeinterna’”).
Notamos aqui que — tudo 0 mais mantendo-se constante — quanto mais o custo do
trabalho “direto” (pago pelas empresas) € diminuido, mais a responsabilidade que é
colocada sobre o poder publico atitulo dareproducdo “longa’ seeleva.
Observamosque namaioriados casosestes mercadosinternos’ ndo séo maisformamente
negociados e garantidos por convencdes coletivas. Eles resultam bem mais do arbitrio
gerencial, osgerentes escol hendo dotar certas categorias detraba hadoresjulgadosestra
tégicos, de status e deremuneragdes, comparavel saquel as que beneficiava os assal ariados
do mercado interno aépocaem que estes eram formal mente negociados.

Lembramos que R. Reagan (na destrui¢do do Sindicato do Contrdle Aéreo) ou
M. Thatcher (que impds severa limitag&o do direito de greve por ocasido da greve
dos mineiros) se expuseram aos intensos ataques do sindicalismo de seus respec-
tivos paises.

Cf. sobre este ponto lansiti e West (1996), e para uma revisio das teses, explicando
0 retorno das empresas americanas nas tecnologias da informagao, cf. Weinstein,
0. (1998).

E o caso da Franga, onde paratentar enfrentar os pesados déficits dos regimes sociais,
uma reforma tributéria estéd em vigor, visando cobrar uma parte dos encargos que
outrora eram inteiramente efetuados sobre os sal &rios.
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28 NaAlemanha, 0 esforco levou a reducdo das despesas (notadamente em matéria de
salde), mediante acertos contratuais com os prescritores (médicos, hospitais...) para
limitar as despesas comprometidas.

29 sempre em matéria de satide publica, freqlientemente, foi favorecido o consumo de
medicamentos “ genéricos’, menos caros do que os seus equival entes fabricados pelas
indUstrias farmacéuticas.

30 Tanto sob forma de salério “direto”, como sob aforma de rebaixamento dos custos de
transferéncia, conforme vimos anteriormente.

31 Notamos entdo, e de maneira um pouco paradoxal, que o Japdo fornece uma outra
variante do mesmo modelo. Aqui também, o modelo esté centrado na flexibilidade
interna. Esta ndo se apdia sobre a contratualizagdo formal, mas sobre formulas que
associam confianga e estimulo. (Para uma comparagéo dos dois modelos, aleméo e
japonés, cf. nosso artigo [1995]).

32 Mas convém observar que as escolhas feitas em matéria de reunificacdo econdmica
consistiram em transpor ao Leste 0 modelo completo de relagdes salariais baseadas
sobreaflexibilidadeinterna, tudo isto em alguns anos. Nestas condic¢fes, compreende-
se que o choque levou um certo tempo para ser absorvido.

33 Experiéncias semel hantes tém em comum o fato de serem baseadas em moedasfortes,
um alto grau de aberturaexterna, custos do trabal ho elevados e umaregulagéo contratual
baseada num sindicalismo poderoso.

34 Paraumaandlise dascontradi ¢Besque o model o alemédo hojeenfrenta, iremosnosreferir
aStreeck (1989).

35 O poder de compra do saldrio médio, por pessoa, progrediu assim de somente 2%,
entre 1979 e 1996, contra, por exemplo, 8% na Franga, pais que mesmo na Europa
conheceu umaevolucdo moderadados salérios.

36 Em comparagéo, aFranca— que sesituavaem 1983 no mesmo nivel: 1560 horasanuais
— ainda ndo superou esse patamar (1530 horas em 1996).
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Resumo
Resumen
Abstract

Novastendénciasdo mer cadodetrabalho
Benjamin Coriat

Narupturasocia fordista, o0 desemprego cresce bruscamente, fazendo surgir configura-
¢Oesvaridveis, onde o conceito de pressdo salaria passaadesignar o complemento monetério
indireto, destinado a assegurar a reproducdo intergeneracional nas sociedades capitalistas
plenamente desenvolvidas. A novarel acdo salarial compreendearelacéo deemprego (relagéo
monetariadireta) eapressdo salarid (relacdo monetariaindireta). O aparecimento de relagdes
detrabalho precériasforcaapressio salarial asubstituir aprotecdo socia em decadéncia. Dos
arranjos em formag&o, impor-se-80 0s que encontrarem umacoerénciasistémicaminima. O
poder piblico agirdcomo regulador darelacéo sdaria e garantidor Ultimo da pressdo salaridl,
respeitando aflexibilidade do aparel ho produtivo eamobilidade eflexibilidade do trabal ho.

O autor tragatrajetdrias nacionais baseados em 2 cenarios estilizados, que sdo avariante
americana(model o tipico dadesregulamentacgo eflexibilidade externa) eavariante européia
(modelotipico dagestdo institucionalizada e flexibilidade interna).

Nuevastendenciasen € mercadolaboral
Benjamin Coriat

En la ruptura socia fordista, el desempleo crece bruscamente, haciendo que surjan
configuracionesvariables, en que el concepto de presion salarial pasaadesignar € comple-
mento monetario indirecto, destinado aasegurar lareproduccion entre generacionesen las
soci edades capitdlistas plenamente desarrol ladas. Lanuevarelacion sdarial abarcalareacion
de empleo, una relacion monetaria directa, y la presion salarial, una relacion monetaria
indirecta. El aparecimiento de relaciones de trabajo precarias hace con que la presion
sdlarial sustituya la proteccion social en decadencia. De los arreglos en formacion, se
impondréan aquellos que encuentren unacoherenciasi stémicaminima. El poder publico es
fundamental como regulador de larelacion salarial y garante Gltimo de la presion salarial,
respetando laflexibilidad del aparato productivoy lamovilidad y laflexibilidad del trabajo.

El autor concibe trayectoria nacionaes basadas en dos escenarios estilizados, que son la
variante norteamericana(model o tipico deeiminacion delaregulaciony deflexibilidad externa)
y lavariante europea (model o tipico de gestion ingtitucionalizaday deflexibilidad interna).

New trendsin thelabour market
Benjamin Coriat

Inthesocial-fordian rupture, unemployment grows abruptly, bringing about the emergence
of variable configurations, in which the concept of salary pressure starts designating the
indirect monetary complement, bound to ensure the inter-generational reproduction within
fully developed capitalistic societies. The new salary relation then starts encompassing the
employment relation — a direct monetary relation, and the salary pressure, an indirect
monetary one. The emergence of precarious labour relations impels the salary pressure to
replace the decadent social protection. Out of the arising arrangements, those ableto find a
minimum of systemic coherence shall impose upon others. The public power acts as a
regulator of the salary relation and asan ultimate guarantor of salary pressure, respecting the
flexibility of the productive apparatus and the mobility and flexibility of labour.

The author draws national trgjectories based upon two stylised scenarios which are
the American variation (atypical model of deregulation and external flexibility) and the
European variation (atypical model of institutionalised management and internal flexibility).

Contato com 0 autor: coriat@dub-internet.fr

RSP

Revista do
Servigco
Pablico

Ano 49
NUmero 3
Jul-Set 1998

Professor

de Ciéncias Eco-
némicas, Dire-
tor do Centre de
Recherche en
Economie
Industrielle —
CREI,
Université
Paris 13

28



Fundamentos parauma
politicade carreiras

no contexto da
reformagerencial

Marcelo de Matos Ramost

1. Introducao

Ao aproximar-se a aurora do seculo XXI, é com certa estranheza
gue testemunhamos um acontecimento singular: grande parte dastransfor-
mages que esperavamos ndo Se concretizaram, mas, por outro lado, eventos
totalmente inesperados vieram aluz?, criando um ambiente de mudangas
radicais no quadro politico, econdbmico e social, em escalaplanetéria.

Destes eventos talvez 0 mais surpreendente tenha sido a queda dos
regimes comunistas e a débacle generalizada das alternativas ao capi-
talismo, com aconseqiiente hegemoniado liberalismo nestefim de século,
seja pela via do neoliberalismo puro e simples, seja pela via do social-
liberalismo. Estavirada, inesperada para um espectador cujo mind frame
tenha sido forjado nas décadas de 70 e mesmo 80, veio penetrar de vez,
na década de 90, a tltima linha de defesa possivel para aqueles que abo-
minam o mercado: o Estado.®

Contra a célebre justificativa do combate as falhas de mercado, a
criticaneoliberal vai afiar as armas dateoria da Public Choice (teoria da
escolha publica, como afirmou-se em nosso idioma) e anogdo dasfahas
de governo. Buchanan, Niskanen, Olsen e outros scholars vao apontar os
desvios do Estado e os males da burocracia estatal, em particular ressal-
tando o caréter predatorio do uso dos recursos publicos pela burocracia.
Assim, tornou-se umameraquestdo detempo paraquefosse seinfiltrando,
sgja entre os defensores do estado minimo, sgja entre seus detratores, a
idéia de que era preciso de alguma forma oferecer a sociedade um card&
pio de medicamentos capazes de debelar a"doencgaincurdvel" do Estado,
o desperdicio burocrético.*
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De forma que, onde ndo se podia efetivar a devolution, em geral
via privatizagles, tornou-se a ordem do dia gerar aternativas, visando
introduzir no funcionamento do aparel ho de Estado el ementos que alavan-
cassem maior eficiénciano andamento de suas operagdes. E adternativa
guevem-se cristalizando € adaadogao daadministracdo publicagerencial,
em contraposi ¢cao a administracao publica burocrética.

A administracdo publica gerencial caracteriza-se por endossar a
administracéo por resultados e o controle a posteriori, em contraposi cao
aadministracao publicaburocrética, maisrigida. A administracéo publica
gerencial também se caracterizapor adotar muitasinovagGes operacionais
eaorganizacionai sprovenientes dainiciativaprivada, como adiminui¢do de
nivels hierarquicos, a adocdo da contabilidade de custos e a disseminagdo
de sistemas de informagdo gerenciais. Outra de suas caracteristicas € dar
maior visibilidade &condug&o dos negéci os publicos e estimular o controle
social daburocraciapublica

Estas inovacOes, ainda que bem-vindas pelo seu potencial de
erradicar ou a menosdiminuir o grau de desperdicio vigente naadminis-
tracao publica, ndo poderiam vir sem um custo, que é o do impacto, muitas
vezes desorganizador, exercido sobre o tecido existente da burocracia
publica. E um dos grandes impactos é justamente sobre o sistema de car-
reiras daadministracdo publica, sob atague das nogdes de empregabilidade
e deflexibilizag&o das relagdes de trabal ho.

Portanto a nossa percepcao é de que urge estabel ecer fundamentos
solidos paraapoliticade carreiras daadministracéo publicafedera (APF),
em um contexto de hegemonia dos conceitos da reforma gerencial, sob
pena de esgarcar-se o tecido, afinal delicado, que forma o aparelho de
Estado, qual sgja, os seus recursos humanaos. A tarefa é premente e também
dificil, pois trata-se de simultaneamente oferecer condi¢bes para a
implementacéo daadministracdo publicagerencial, paraaval orizagéo dos
servidores e fortalecimento do capital humano do Estado, sem descuidar
entretanto do combate ao corporativismo.

A tarefa a que nos propomos € a de iniciar um trabalho de apro-
fundamento tedrico desta discussdo, sem a pretensdo, evidentemente,
de esgoté-la.

2. A discussao acercadascarreras

O projeto de sistemas de carreiras € uma atividade que conta com
umalongatradicéo e paraaqual é possivel encontrar umaamplaliteratura
de apoio. Infelizmente, h& que se questionar asua adequagdo arealidade,
principalmente & luz das mudangas que podemos vivenciar no mundo do
trabalho, nas Ultimas duas décadas.
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Vamos exemplificar o que queremos dizer pela comparacéo de
excertos de dois autores recentes (0 que mostra a atualidade do debate,
mastambém adificuldade de um consenso) arespeito do tema“carreiras’.
No seu livro Reforma Administrativa no Contexto da Democracia, Luiz
Alberto dos Santos (1997), citando um manual da OIT?, apresenta o se-
guinte conjunto de regras definidoras de um sistema de carreiras:

“Naprética, e segundo o ponto de vistadosfuncionarios, o conceito
de carreira pode subdividir-se em vérios componentes essenciais:

a) 0 acesso ao servico publico deve estar aberto a todas as
pessoas que possuam as qualificacbes necessarias, aplicando-se
imparcialmente as normas de ingresso;

b) as nomeagtes ef etuam-se para postos, cargos ou graus dentro
de uma estrutura hierérquica claramente definida;

c) deve ser possivel ascender até o cargo mais ato da estrutura
hierérquica, apartir dos méritos profissionais, ou, pelo menos, deve-
se poder aspirar a promogoes regulares, a0 menos dentro do grau,
se cumpridas satisfatoriamente suas obrigages;

d) aplica-se e fixa-se uniformemente uma politica de pessoal
paratodos os funcionarios,

e) esta politica uniforme compreende procedimentos
estabel ecidos para solucionar todos osincidentes que possam surgir
no exercicio do cargo, inclusiveadiscipling;

f) todos osfuncionériosdevem ter direito aumapensao adequada,
em caso de aposentadoria.”

Comparemos com 0 seguinte excerto do livro Capital Intelectual
de Thomas Stewart (1977):

“Houve umaépoca, ndo muito distante, em que os funcionarios
ascendiam em hierarquias t8o elegantes e monumentais quanto
templos astecas. Os degraus eram claros, 0 caminho parecia 6bvio
— abstraia o fato de que quem chegava ao topo eram sacerdotes
ou vitimas de sacrificios humanos. Hoje, o trabahador, o gerente e
0 executivo andam de |4 para ca em empresas que se assemelham
mais a placas de circuitos do que a pirdmides, onde as linhas de
energia e controle se esbarram pelo caminho; onde as rampas sdo
muitas; e, as escadas, poucas e curtas; onde o principio organizacional
éareorganizacdo infinitae onde é dificil saber o que éumacarreira,
e aindamais como desenvolvé-la. Quando |he perguntaram sobre o
futuro da geréncia de nivel médio, essafamosa espécie em perigo,
David Robinson, presidente daempresade consultoria CSC Index,
respondeu com uma unicapalavra: “ Extingao”.
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Depois de mais de uma década na qual milhdes de vidas
profissionais foram destruidas — pelo downsizing, terceirizacao,
eliminacdo de niveis, reengenharia — as empresas e pessoas
aprenderam novos clichés, muitas vezes aum custo terrivel. “Néao
podemos oferecer seguranca no emprego, mas através de um
trabalho desafiador pode-se aprender habilidades comercidveis’.
“Aja como se vocé fosse autdbnomo, ou fosse dono de sua prépria
empresa.” Qualquer emprego é temporario. “\Vocé é responsavel
pelaadministracdo de suaprépriacarreira.” Como o leite materno,
esse € um bom comeco. Mas e depois?’

S0 exempl os extremos, mas cujo confronto pade levantar problemas
interessantesa serem investigados, por representarem posi ¢des arquetipicas
dos dois principais p6los envolvidos. De um lado, vemos a descri¢éo de
umavidaburocréticaideal, o paraiso weberiano, onde segundo o autor, “o
ponto chave, portanto, € atransparéncia e constancia das regras, assegu-
rando atodos chancesiguais e clareza do horizonte a ser alcangado”®. De
outro lado, temos umadescri¢do um tanto picante de um mundo (e o autor
esta nos falando principalmente do ambiente da iniciativa privada norte-
americana) onde a mudanca é a Unica certeza, e a inseguranga acompa-
nha as oportunidades.

A reformagerencial, sabemos, insere parte dessaincertezano mundo
daadministrac&o publica, que, embora continue natural mente maisrigida
do que aadministragdo privada, passa aincorporar certos conceitos, tais
como empower ment e encurtamento das cadeias de comando.

No contexto brasileiro esses temas sugerem curiosos paradoxos.
Por exemplo, sabe-se que o idea de carreira estruturada no Brasil s6
existe basicamente nas Forcas Armadas’ e na Diplomaci&®, tendo sido o
restante daadministrago publicasempre o campo da“ empregabilidade”,
representada pela ciranda em cargos de confianga, alimentada pela rede
de relagbes pessoais de cada servidor, dando ensejo a tese do “mito das
carreiras’ proposta por Luiz Carlos Bresser Pereira (1988).

Assim, de um lado, no campo da defesa intransigente do status
quo burocratico, parece existir uma inapeténcia para lidar com o mundo
como €le ja é e, provavelmente, sera cada vez mais, e uma obstinada
tentativa de aferrar-se ao modo como €ele jafoi; no outro campo, encon-
tramos, por vezes, uma celebraco triunfalista da“ liberdade individual”,
mas cujos melhores autores reconhecem o carater precario do que se
esta construindo para 0 mundo do trabalho, e cuja apresentacdo termina
com uma perplexidade: “ mas e depois?’

Assim, no nosso entender, 0 conceito de carreira esta curiosamente
orféo de uma elaboracéo sistémica que leve em conta os fundamentos
deum sistemadecarreira, atravésde umasintese de principiosinvariaveis
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ou pelo menos que sejam amplamente aceitos. Uma vez estabel ecidos
estes fundamentos, podemos ent&io decompor casos especificose, através
daandlise, fazer emergir uma solugdo apropriada para cada situagdo ou
tema. E aos primordios de uma tal tarefa que nos propomos a seguir.

3. Osfundamentosparaum sistemadecarreiras

Embora estgjamos a procura de fundamentos, sabemos que eles
n&o existem soltos no espago, livres de qual quer sobredeterminagéo social.
Necessitamos portanto estabelecer um ponto de vista inicial, a partir do
qual osdefiniremos.

O nosso ponto de partida é o reconheci mento de que estamos procu-
rando fundamentos de um sistemade carreiras, para os servidores de um
Estado fundado sobre um contrato hobbesiano, ou sgja, onde os homens
reunidos em sociedade instauram um poder de estado que assegure 0 bem
comum. Portanto, quando falarmos aqui dadefesa dosinteresses do Esta-
do, estaremos falando da defesado interesse publico. Esse € um elemento
chave— quevai servir como um critério de demarcacdo, permitindo af as-
tar-nos dasvielas estreitas e perigosas que levam tanto ao corporativismo,
entendido como defesa purae simples dosinteresses daburocracia, quan-
to ap autoritarismo, adefesade um Estado entendido como legitimo por s
s6, independente da sociedade que o nutre, e aqual ele deve prestar con-
tas.

Mas onde buscar os elementos que déem substancia a esta visao,
gerando efeitos concretos do ponto de vistada el aboracdo de umapolitica
de carreiras?

Ora, atradicdo da mainstream da administracao publicaburocra-
tica, historicamente identificada com o sistema de valores cultivados
no caldo cultural da Europa continental, sempre se caracterizou por de-
positar as suas maiores esperancas de melhoria organizacional na
profissionalizagdo do servigo publico, nadisciplinahierdrquicaeno esprit
de corps. A Public Choice vem contestar essa tradi¢do, introduzindo a
analise do comportamento burocratico a partir de conceitos
microecondmicos. A grosso modo, podemosfalar que o cernedaandélise
empreitada pela teoria da escolha publica diz respeito a chamada ine-
ficiéncia-X®, aguela ineficiéncia derivada dos desperdicios produzidos
por interesse da geréncia. Assim, boa parte das propostas de combate a
esse desperdicio, derivado do comportamento discricionario dos buro-
cratas, emanadachamada Teoriado Agente-Principal, que buscaanalisar
as caracteristicas de umarelagdo entre um principal e um agente, onde
aguele comanda, e este deve cumprir as ordens. O ponto fundamental
destarelacdo € a assimetriade informacdo, que surge, porque existe um

RSP

33



ponto de equilibrio tedrico entre o custo do controle (o0 custo para o
principal de informar-se sobre todos os atos do agente) e o custo de
oportunidade do principal, permitindo ao agente buscar a satisfacéo de
seus proprios objetivos as expensas do principal. Neste caso, amaioria
das prescricfes para remediar a situagdo procura restaurar as condi-
¢Oes de governancga do principal, bem como desenvolver estruturas de
incentivo que aproximem ao maximo as funcdes-objetivo do principal e
do agente. No caso em tela, o principal é o publico e a sua funcéo-
objetivo, o interesse publico'®, enquanto o agente € aburocracia publica.

Assim, enquanto atradi¢&o associadaaadministracdo publicaburo-
craticavai centrar suas preocupacoes na profissionalizacdo dos servidores
publicos, a escolha publica vai tratar das estruturas de incentivo e dos
mecanisSmos que possibilitam a governanca na relagdo agente-principal.
Estetrabal ho visaharmonizar estes pontosde vista, consubstanciados nas
trés variaveis de design que proporemos a seguir.

A idéiaque propomosemtermosde carreiras é ade desenvolvermos
um sistemaque:

a) garanta que seus integrantes atendam aos interesses do publico,
logo, do Estado com o publico comprometido;

b) assegure a necesséria motivagdo aos seus integrantes; e

¢) enfatize a necessaria profissionalizagdo, de forma a assegurar
gue seus integrantes possuam as necessérias qualificactes e caracteristi-
cas comportamentais.

Estes trés fundamentos remetem, portanto, ao que eu gostaria de
chamar aqui de as trés dimensdes ou varidveis de design para carreiras,
respectivamente: agovernangadentro de umarelagéo agente-principal, a
estrutura de incentivos e a gestéo do conhecimento.

E o que isto significa em termos de politicas de carreira? Nossa
convicgao é de que a questdo das carreiras, quando vista através dos
filtros que estamos estabel ecendo aqui, € umaquestdo multidimensional e
gue admite vérias solugdes, porque paracadaconjunto decondi¢lesiniciais
dadas, podemos adotar uma abordagem bottom-up, a partir dos funda-
mentos acima explicitados, construindo uma solucéo especifica para a
situacdo encontrada.

O problema da governanca da carreiratem a ver com o seu ethos
ou esprit de corps. Nesse sentido, 0s cursos de formagdo inicial para os
gueingressam nas carreiras sdo aindamaisimportantes como formadores
de um corpo de doutrina, do que como fornecedores de conhecimentos
muito especificos. Este € um ponto importante, mas que nem sempre merece
o0 tratamento adequado. Devemos também estar conscientes de que a
solucédo que dermos ao problemadagovernancadacarreiraestarainfluen-
ciando muito fortemente a governanca das instituicdes, que abrigardo os
integrantes da carreira, visto que muitas vezes eles seréo os candidatos

RSP

34



naturais ao preenchimento de postos de dirego, principa mente no caso
das carreiras tipicas de Estado. A governanga tem a ver também com o
conjunto deregras e normas quedirigem acarreira, seu codigo disciplinar,
a definicdo de sua esfera de competéncia e espaco de trabalho, suas re-
gras de mobilidade etc.

O problema dos incentivos requer uma sistemética de promogdes
adequada, do ponto de vistados reguisitos parapromogao (conhecimentos,
desempenho e tempo). Requer também a defini¢cdo de patamares
remuneratérios satisfatérios.

Finalmente, o problema da gestdo do conhecimento esta
correlacionado com a quest&o da capacitagdo, por um lado, e com o pro-
blemado recrutamento e sel egéo, por outro. Ou sgja, trata-se de solucionar
0 problemade como extrair do mercado de trabal ho os recursos humanos,
com 0s conheci mentos necessarios, e como projetar o sistemade formacéo,
promoc&o e capacitacdo, de modo a propiciar os conhecimentos exigidos,
no tempo habil, e projetar isto ao longo davidadtil do individuo naorgani-
zaca0 (ou sgja, ao longo do seu encarreiramento).

A seguir, em um breve exercicio intelectual, daremos alguns
exemplos de como se pode utilizar estes fundamentos e suas respectivas
varidvels de design no trato de alguns temas classicos da administracéo
de carreiras no setor pablico brasileiro. Nao ambicionamos dar um trata-
mento exaustivo aestas questdes aqui, mas apenas mostrar as possibilida
des inerentes a este modelo mental no projeto de sistemas de carreiras.

4. Primeiro exemplo: a politica remuneratéria

A paliticaremunerat6riaestaestreitamente ligadaaquestéo daestru-
turadeincentivos, onde o objetivo étermosumaestruturasaaria satisfatoéria,
mas que ao mesmo tempo ndo crie pressdes insuportéveis sobre afolhade
pagamento™. A questdo da satisfatoriedade implica atingirmos para cada
cargo ou carreiraum patamar remuneratorio que seja satisfatério tanto em
nivel absoluto (um salério que permitaaumafamiliamedianaviver razoa-
velmente, segundo as expectativas médias de alguém com tais e tais quali-
ficagBes), quanto em nivel relativo (evitando insati sfacOes geradas por exer-
cicios comparativos por parte das vérias categorias de servidores).

Assegurar a coeréncia interna e externa da remuneracao
significaentdo:

— coeréncia em relagdo ao mercado de trabalho externo, i. e.,
privado'?, estadual e municipal®®;

— coeréncia em relagdo ao mercado de trabalho interno.

A questéo de evitar pressdesimplicaque tenhamos umaformacabal
eraciona dejustificar o nivel daremuneraggo. Isto é um problema, porque
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amera comparacdo externando é suficiente, visto que em muitos casos a
denominag&o de cargos, purae simples, ndo € compativel; além disso, no
caso das carreiras tipicas de Estado, por defini¢cdo, a comparacdo direta
muitas vezes ndo é possivel. 1sto deixa muitas vezes a administracao su-
jeita as demandas estritamente corporativas, sem que se disponhade ter-
mos objetivos de negociacdo e comparacao™.

Esta situacdo aponta para a acdo que deveriamos perseguir, qual
sgja, adeimplementar aclassificacdo dos cargos parafins de remuneracéo,
em termos dos seus job weights'®, que € muito comum naliteratura sobre
o civil service britanico. Umaestruturaremuneratériaraciona mente cons-
truida em termos de job weights seria algo verdadeiramente inovador do
ponto de vista da racionalizac8o da gestdo de RH na APF.

Poderiamos por exemplo classificar os cargos em, digamos, cinco
niveis dejob weights (este € um simples exercicio mental, é claro), o que
nosdariacinco plataformas salariais. Ai entéo avariagdo dentro das plata-
formas se daria em termos de amplitude de carreiras, que poderiamos
talvez definir caso a caso. Isto seria o esqueleto a partir do qual
montariamos a grade salarial.

As futuras agéncias executivas estariam dentro deste esgquema,
mas poderiam conceder bonus com recursos advindosdastais" economias
de gestaon" ou com receitas proprias advindas da prestacdo de servicos.

Finalmente, para terminar 0 tema remuneracdo, seria importante
levar em contaainfluéncia de umaoutravaridvel dedesign, aqual ainda
ndo nos referimos nesta se¢do, qual seja, agovernanga. Pois aremunera
¢do tem um efeito sensivel sobre o grau de confiabilidade ou ndo dos
funcionarios, que se manifestaem termos do nivel de corrupcao caracte-
ristico no servigo publico de um dado pais. Este € um tema que tem en-
contrado forte repercussdo nos féruns internacionais sobre administracéo
publica, e é considerado pela OCDE como um dos principais entraves
para a modernizacado dos paises em desenvol vimento.

Por exemplo, um estudo recente (Rijckeghem eWeder [1977]) indica
que o nivel de corrupcao no setor pablico, em distintos paises, estainversa
mente correlacionado com o nivel de remuneracéo média dos servidores.
Curiosamente, porém, 0 mesmo estudo indica que o nivel de corrupgao
nao diminui, no curto prazo, em um pais particul ar, quando subimos o nivel
daremuneracdo. |sto sugere que a correlacdo inversa detectada esta pro-
vavelmente ligada a um fendmeno historico e “dependente do caminho”
(path-dependent, como batiza a literatura anglo-saxd). Salérios maiores
provavelmente ndo irdo modificar a conduta de um corrupto, mas podem
possibilitar que se recrute pessoas menos suscetiveis a corrupcao, o que
contribuirdparadiminuir o nivel global de corrupc¢ao do pais.
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5. Segundo exemplo: recrutamento, selecdo e
desenvolvimento de servidores

Do ponto de vista da gestdo do conhecimento, o ideal seria que a
administraco publica federal tivesse os meios de recrutar e selecionar
pessoas dotadas dos conhecimentos especificos necessarios a execugdo
de determinadas tarefas. Entrementes, o arcabouco legal que preside as
formas de recrutamento e selecéo de que a APF pode langar médo — ou
pelo menos a interpretacdo a ele dado pelo Poder Judiciario — impede
que este processo atinjamaior eficiéncia, umavez que em nome do prin-
cipio daimpessoalidade, meios mai s precisos de sele¢do, como aentrevis-
ta, ndo encontram amparo legal. A idéia que embasa esta restricdo é im-
pedir a volta do clientelismo e do nepotismo, mas, com isso, “joga-se 0
bebé fora junto com a &gua do banho”, ja que o concurso publico puro e
simples, por provas e titulos, ndo é um filtro suficientemente confivel;
principalmente hoje, quando sabemos que fatores tais como a chamada
“inteligéncia emociona”, termo da moda para realcar aimportancia das
varidvel's comportamentais na caracterizacdo de um individuo, além das
puramente intelectuais, s80 muito importantes para determinar sua
efetividade em um ambiente de trabal ho.

Dito isto, fica claro que a administracdo publica federal néo se
aproxima do modelo de um head-hunter, capaz de procurar e achar
no mercado aquel es perfis que mais se encaixem em seus propositos’s,
mas sim de um garimpador de talentos. o concurso publico, que, se
eficaz, irhAno maximo providenciar o recrutamento de pessoas com as
caracteristicas necessarias, mas provavel mente ndo as suficientes. Dai
depreendemos aimportancia de dois temas, a alocagdo dos servidores
e 0 seu desenvolvimento. A questéo da alocagdo em geral nés debate-
remos no proximo item, sobre a politica de mobilidade de pessoal; mas
vamos discutir aqui o problema da alocag&o inicial dos concursados,
além da questé@o do desenvolvimento/capacitagéo.

Existem vériasformas de alocacéo inicial de concursados, mas nés
nos concentraremos em um paradigma de alocacdo que j& existe para
algumas carreiras e, provavel mente, sera estendido a outras, que € 0 me-
canismo dealocacdo inicial dos Especialistasem Politicas Publicase Ges-
t&0 Governamental/EPPGG.

Para esta categoria de servidores, a aocacdo inicial depende de
um conjunto de vagas, negociadas entre 0 Ministério da Administracéo
Federa e Reforma do Estado/MARE e os demais ministérios, que serdo
preenchidas segundo a ordem de classificagdo dos gestores ao final do
concurso. A nota utilizada para este fim é a soma das notas obtidas na
primeira fase (concurso) e na segunda fase (curso de formagdo). A idéia
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€ aprincipio meritocrética e visatambém estimular os concursandos a se
aplicarem no estudo das matérias constantes do curso de formagao.

N&o h& duvida de que a colocagdo final no concurso deve ser um
bom indicador, em alguma medida, das qualidades de um servidor.
Entrementes, o capital humano de cada um dos concursandos repousa
muito mais sobre a sua formac&o prévia, do que naguela adquirida no
curso de formagdo, até porque este Ultimo é de curta durac&o. Portanto,
na verdade, do ponto de vista do uso futuro dos recursos intelectuais
condensados no concursando, a sua inser¢do na administracdo publica
deveria vir muito mais em consequiéncia dessa formag&o mais profunda
gue ele domina, do que do resultado de uma avaliacéo centrada sobre um
curso de formagao, que, apesar de bem formulado, é rapido demais para
ter outras consequiéncias que ndo apenas a de informar e/ou doutrinar o
individuo, muito maisdo que deformé-lo.

Esta ultima frase talvez requeira um esclarecimento adicional.
Emborade algum tempo paracéao termo “doutrinagdo” tenhase revestido
de uma conotagdo negatival’, o conceito em si nada tem de negativo. Por
exemplo, Henry Mintzberg (1995), celebrado tedrico das organizagdes,
classifica a doutrinag&o como uma das possiveis formas de socializagéo,
€, portanto, como um importante componente da padronizacéo do com-
portamento em uma organizag&o, notando que é especia mente indicada
para os escal 6es administrativos, visto serem el es os guardides da cultura
edaideologiaorganizacionais.

Quanto a questao da capacitacdo, o ideal seriatermos um quadro
de funcionarios suficientemente qualificados'® para desempenhar a con-
tento suas fungdes. Trata-se portanto de valorizar e manter o capital hu-
mano do Estado, umavez tendo sido este recrutado no mercado, dentre os
individuos de melhor potencial®®.

Para tanto, devemos desagregar tal quadro em dois componentes:

a) de um lado, devemos ter mecanismos capazes de detectar as
necessidades de capacitagdo e prové-las com eficécia e efetividade;

b) de outro lado, devemoster mecanismos capazes de determinar a
qualificagdo necesséria para o desempenho a contento de uma determi-
nada fungéo.

E facil ver que o primeiro componente esta ligado &s atividades
subseqientes a avaliagdo de desempenho, bem como ainfra-estrutura de
capacitacdo (instalacles, professores, metodologias de ensino adotadas,
recursos orgamentarios, recursos tecnol 6gicos etc.), enquanto o segundo
componente esta ligado tanto a determinacdo das competéncias humanas
necessarias para a execugdo de uma determinada tarefa (o que tem a ver
com adiscussdo dosjob weights, que vimos anteriormente), como também
a montagem de um sistema de referéncia, que permita ter uma nogéo
precisa das competéncias de cada servidor (um banco de dados, sim, mas
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apenas montar um banco de dados é f&cil; o principal problema nesses
casos reside na padronizag&o e certificac8o das competéncias, bem como
suavalidacdo em termos de utilidade em situagGes concretas de trabal ho).

Trata-se de fato de uma érea relativamente avangada e inovadora
em termos de administragdo de RH (sd recentemente a prépria OCDE
[1996] esta se preocupando seriamente com este tema) e que merece total
atencao naformulagdo da politicade capacitacdo levadaacabo pelo MARE.

6. Terceiro exemplo: fundamentosparauma
politica de mobilidade dos servidores

Por politica de mobilidade entendemos um conjunto de regras que
discipline a forma como os servidores trafegam de um érgéo da admi-
nistragéo puiblicafederal aoutro. O Regime Juridico Unico dos servidores
publicos, regulamentado pelaL e n° 8.112, prevé variasformas de mobili-
dade; mas sabemos que o instituto da redistribuicdo € hoje um dos mais
poderosos elementos de mobilidade no servico publico federal e, embora
n&o tenhamos dados precisos, deve ser o instituto mais utilizado do ponto
devistado deslocamento de servidores de um érgéo aoutro. Teoricamen-
te, desde pelo menos 1991, ano da edicdo da Lei, aredistribuicéo ocorre
no interesse da administracdo, mas sabe-se que de fato € comum que a
sua utilizagdo se dé mais em interesse do servidor.

Entendemos, no entanto, que deva haver uma solugdo de compro-
mi sso, um bal anceamento mais equilibrado entre osinteressesdaadminis-
tracdo e o dos servidores, sempre segundo 0 seguinte principio: a
redistribuicdo de um servidor deve acontecer para atender uma necessi-
dade da.administragdo, ou no minimo, sd deve ser permitida, quando ndo
prejudicar o funcionamento dos érgéos e entidades da administracéo
publica federal. Na verdade, principa mente com o advento da no¢ao de
lotac8o necesséria®®, as redistribuicdes deverdo tornar-se objeto de um
controle muito mais efetivo do que o atual .

No entanto, apesar disso havera momentos em que a mobilidade
deverdser permitidaem beneficio tanto daadministracéo quanto do servi-
dor. Esse momento acontecera quando o servidor, no curso de seu desen-
volvimento nacarreira, estiver maduro para atuar em outra organi zagao,
envolvido em algum género de tarefas que aumente significativamente
seu valor, em termos de capital humano, para a administracéo publica.
Esta situacdo podera existir sempre que a soma das experiéncias prévias
do servidor com a experiéncia que €le ira adquirir no novo posto sgja
sinergética, ou sgja, represente um grande ganho em termos de aquisi¢céo
de competéncias para o servidor, e sdo, a0 mesmo tempo, Uteis parao seu
empregador, aadministracéo publicafederal.
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Dito isto, para que este instituto ndo continue na pratica téo
desbal anceado como agora, é preciso que aadministracéo desenvolvaum
profundo conhecimento de suas proéprias atividades, de forma a poder
reconhecer quai s seriam os caminhos de desenvol vimento mai s promisso-
res para os servidores, e evite gue a mobilidade seja utilizada apenas em
beneficio do servidor. Propomos que a possi bilidade de mobilidade deveir
ao encontro dos requisitos de uma melhor gestdo do conhecimento por
parte da administragdo. |sto implicavériasinovagdes em matéria de ges-
tao de pessoal, relativamente as préticas administrativas brasileiras tradi-
cionais. Por exemplo, torna patente a necessidade de possuirmos bancos
de dados mais completos sobre os servidores, em termos de seu histérico
profissional e capacitacfes adquiridas.

Como sugestdo inicial, deveriamos comecar pela definicéo de
grandes areas de governo, que guardariam afinidades e cujo dominio
simulténeo por umindividuo poderiagerar beneficios paraaadministracéo.
Exploratoriamente, tentamos mapear estas grandes areas através da ma-
triz de relacionamentos abaixo:

Exemplo de matriz de relacionamentos entre bases de
conhecimento em politicas publicas

Seguranca Competitividade PoliticasSociais Politica
Econdmica
Defesa | Seg. Politica Ciénciae |Educacéo |Salide Trabalho | Meio
Plblica | Industrial, |Tecnologia Ambiente
Politica
Regulatéria

Defesa X X
Seg. Plblica X X X
Politica
Industrial e X X X X X
de Regulagédo
Ciénciae X X X X
Tecnologia
Educacdo X X X X
Salide X X
Trabalho X X X X X
Meio X X
Ambiente
Politica X X X
Econdmica

E claro que n&o devemos considerar estamatriz como sendo adinica
possivel, poiselamostraapenas as principai srel agdesadmissiveis, asrelages
efetivas dependem, por exemplo, do cargo ou carreirado servidor. Por exem-
plo, amatriz acima esta pensada paraum cargo ou carreiracom atribuicoes
de formulagdo de politicas publicas, tais como os EPPGG’s ou os futuros
Analistas de Comércio Exterior. Uma matriz de relacionamentos para um
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fiscal seria possivelmente bastante diferente. Por outro lado, com certeza,
guanto mais simples os requisitos de habilidades para se realizar um deter-
minado trabalho, mais improvével que se produza uma politica de
redistribuicdo para este cargo (afora as necessidades da |otagéo efetiva, €
claro). Por exemplo, do ponto de vistado desenvolvimento nacarreira, néo
€ de se esperar que sgja proveitoso para um agente de portaria, ou paraa
administrac&o, preocupar-se em mudar de ambiente de trabal ho.

De toda forma, advogamos que a confeccio destas matrizes de
relacionamentos seria o pressuposto basico para o prosseguimento data
refa de assegurar trgjetorias profissionais recompensadoras e Uteis.

Questdes de governanga, entretanto, também devem ser levadas em
consideracdo, quando estamos discutindo a mobilidade de servidores. Por
exemplo, pelo mero critério dagestdo do conhecimento, poderiamos consi-
derar interessante, permitir amobilidade de algumas categorias de servidores
entreo Executivo eo Legidativo, etalvez até mesmo o Judiciario, em certos
casos. No entanto, questdes de governanca nos levam a concluir que é
melhor excluir esta hipétese. 1sto porque devemos levar em conta um as-
sunto de extremaimportancia paradefinir as condi¢oes de possibilidade de
um Estado democrético, qual segja, aquestao daindependénciados poderes.
Um corpo de funcionérios, cujo campo de atuagdo se estendesse aos trés
poderes, teria, devido aos lacos informais entres os seus integrantes, uma
influénciagrande demais, estabel ecendo grandes desequilibrios e colocando
um prémio €l evadissimo para os comportamentos corporativos. Nesse caso,
o0 melhor é estimular cada um dos trés poderes a criar suas burocracias
proprias e separadas. Afinal, um Legidlativo e um Judiciério preparados séo
condicBo sine qua non para o funcionamento da democracia, desde que
este preparo esteja acompanhado da necessaria autonomia.

7. Quarto exemplo: fundamentosparauma
politica de promocéo dos servidores

O instituto da promogao é um dos temas mais caros a teoria e a
prética do projeto de carreiras. E também muito nitidamente um assunto
ligado anossavariavel dedesign estruturadeincentivos, poisapromogao
esta em geral associada uma variacdo remuneratoria positiva e de maior
status. Mas a variavel gestédo do conhecimento também esta presente,
COMO Veremos.

A idéiadeumacarreira, que seconstitui como umasérie de degraus,
esta seriamente abal ada pel as préaticas de RH que se espalham pelo mundo
€, quando muito, sd encontramaterializacéo como umaformade amplitude
salarial; mas de fato, exceto em alguns poucos casos ha administracéo
publicabrasileira, jando reflete um aumento de responsabilidade, umavez
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gue aestrutura hierarquica da administracéo publicano Brasil € constitu-
ida de cargosdelivre provimento.

De certa forma, a politica de extrair diretamente do mercado de
trabal ho talentos ja formados é coerente com uma estrutura de carreiras
sem hierarquia embutida (ou "carreira aberta’, como se diz no jargéo).
As carreiras fechadas fazem mais sentido, quando se trata de recrutar
gente jovem, ainda no inicio de sua vida profissional (em gera recém
saidos das universidades), e fazé-los progredir pela estruturada carreira,
por antiguidade e/ou merecimento, até os escal 6es superiores daadminis-
tragdo. Esta visdo traz implicita uma crenca de que os mecanismos de
capacitacio/formagcao serdo capazes de dotar osintegrantes das carreiras,
com 0s conhecimentos necessérios para o pleno exercicio profissional.
E também um sistema tipico daqueles servicos puiblicos eminentemente
baseados no conhecimento juridico.

Nos sistemas onde se reconhece a importancia do conhecimento
técnico naformulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas,
da-se maior énfase ao recrutamento direto no mercado de pessoas com
asqualificacOes necessarias. Nesse caso, € possivel que serecrute pessoas
com largaexperiénciaem determinado campo das politicas publicas; sendo
um contra-senso submeté-las a uma carreira fechada, onde estariam fa-
dadas aingressar como juniores.

Ainda do ponto de vista da gestéo do conhecimento, em geral, a
progressdo na carreira esta associada também a conclusdo com aprovei-
tamento de certos cursos. Portanto, devemos levar em consideracdo que
carreiras onde a progresséo ndo reflete necessariamente maiores respon-
sabilidades pedem contelidos diferenciados. Elaboremos este fato.

Por um lado, podemos reconhecer que emboraacarreiraem si néo
implique umaestruturahierérquica, amerasenioridade podeimplicar que
0s que estdo ha mais tempo na carreira provavelmente terdo acesso a
cargos de maior responsabilidade, do que os que estéo ingressando. Neste
€aso, 0S CUrsos para os niveis iniciais deveriam ter cardter mais instru-
mental e tético, ao passo que para os Ultimos niveis, poderiam ter um
caréter mais informativo e estratégico™.

Por outro lado, entretanto, vemos que o encurtamento das cadeias
de comando e o downsizing estéo reduzindo o nimero de camadas hierér-
quicas. Portanto, pode ser que acontinuidade nacarreiraimpliquetambém
a necessidade de novos conhecimentos, referentes a areas de atuagéo
distintas. Neste caso, 0s cursos deveriam ter mais o cardter de uma
reciclagem ou primeira aproximacdo a novos temas, do que o
aprofundamento em temas ja conhecidos.

Deformageral, aestruturadacarreiradeve prever umaamplitude
salarial razoavel, visando garantir umaexpectativade melhoriacontinua
e significativa durante a progressdo na carreira, em termos salariais.

RSP

42



Os mecanismos de promog&o devem premiar o desempenho e 0 mere-
cimento, e ndo sO a antiglidade. Sempre que possivel, alias, seriainte-
ressante prever mecanismos de fast-track, onde um individuo de exce-
lente desempenho possa ir adiante na carreira, antes de cumprir os
intersticios previstos?.

8. Quinto exemplo: fundamentosparauma
politica de RH para as agéncias executivas

No novo contexto de administragdo dos recursos humanos da admi-
nistragdo publica, em nivel mundial, tem-se consagrado o conceito de"devo-
lucgo" das prerrogativas de gestdo, o que, do ponto de vista do que nos
interessa aqui, significa basicamente permitir maior autonomia aos 6rgaos
finalisticos, inclusive no tocante a gestéo do pessoal. Com isso espera-se
atingir maior eficiéncianaconducdo dos negécios das organizagoes publicas.

No Brasil, 0 Plano Diretor daReformado Estado prevé aexisténcia
das chamadas agéncias executivas, que ndo sdo na verdade novas entida-
des do setor publico, mas sim as autarquias atualmente existentes, que,
uma vez qualificadas como agéncias executivas, poderiam contar com
maior flexibilidade de gest&o, principalmente nas areas financeira, de
pessoa e de compras.

Como espera-se para breve a qualificagdo das primeiras agéncias
executivas, urge definir uma politica de recursos humanos para elas.
Ou sgja, definir qual seré o espago de manobra dessas agéncias em termos
de gest&o do pessoal. E claro que um limite sera dado efetivamente pelas
determinactes dalegislagdo em vigor (e das consequéncias das eventuais
mudangas na legislagdo, advindas da aprovacdo da Proposta de Emenda
Constitucional daReformaAdministrativa). Por outro lado, trata-setambém
de definir, por contraste, qual sera o futuro papel do 6rgdo central do
Sistema de Pessoa Civil, em um contexto "devolucionario”. Portanto,
exemplificaremos como é possivel utilizar os conceitosfundamentaispara
0 design de carreiras agui propostos, mas antes sera necessario aprofun-
darmos uma questao rel evante para o entendimento correto do problema,
qual sgja, 0 conceito de separacdo entre formulagéo e implementacéo de
politicas publicas e o papel daschamadas' carreirashorizontais', carreiras
gue perpassam toda a administracdo publica, em contraste com as "car-
reiras verticais', especificas para um determinado érgao.

Esposar a tese da necessidade de carreiras horizontais significa
acreditar que € preciso que existam carreiras compostas por um corpo de
administradores capazes de um distanciamento dos 6rgéos e de raciocinar
em termos de eficiéncia, mas que também dominem os conhecimentos
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afeitos as agéncias nas quais trabalhardo. A idéia é quebrar o corpora-
tivismo latente das agéncias, que pode tornar-se especialmente danoso
em umasituacdo onde flexibilidades sgjam concedidas, sem que 0 nlicleo
estratégico estgja preparado para exercer efetiva coordenaggo. E claro
gue este corpo estara propenso acertas formas de corporativismo também,
e isso deve ser levado em conta®.

Naverdade, o principio da separacdo entre formulacdo e execugdo
das politicastem algumarazé&o de ser enquanto um arranjo institucional %,
mas henhuma ou poucajustificativa do ponto de vista puramente cogni-
tivo. De fato, a maioria das teses modernas sobre processos de formu-
lac&o de politicas (ou, por exemplo, de estratégias) acentua a continui-
dade existente entre formulacdo e execugdo, com uma atividade
reforcando a outra (Mintzberg, 1996). Por isso devemos zelar para que
a separacdo institucional ndo iniba a unidade de visdo, e esta se dara
evidentemente no nivel das pessoas que compdem as organi zagdes. Dito
de outro modo, é preciso permitir que as pessoas possam circular das
agéncias ao nlcleo estratégico e vice-versa. Carreiras horizontais com
lotacdo nas agéncias e no nucleo, dotadas de regras adequadas de mo-
bilidade, podem cumprir este papel.

Obviamente, as agéncias desfrutaro de um grande escopo de atuagéo,
primeiramente em relagdo aos integrantes de carreiras horizontais, pois
continuariam tendo liberdade de treina-1os segundo suas conveniéncias,
bem como exercendo influéncia nos concursos para sua admissao®; e,
em segundo lugar, com relac&o as suas carreiras verticais proprias, acujos
integrantesinclusive também caberiam postos de geréncia, namedidade
sua competéncia, com base no sistema de DAS.

Para melhor ilustrar nosso pensamento a respeito da questdo das
carreiras nas agéncias executivas, introduziremos brevemente o modelo
de Mintzberg (1995), objetivando a representacdo de uma organizagaéo
tipica, que depois sera usada para apresentar nossas reflexdes sobre o
tema até aqui.

Mintzberg identificacinco componentes principais, que praticamente
todaorganizagdo possui:

a) a Cupula Estratégica, encarregada de assegurar que a organiza-
¢do cumpra sua missdo de maneira eficaz e, também, satisfaca as
exigéncias daguel es que a controlam ou que de outra forma exercam po-
der sobre elg;

b) o Nucleo Operacional, que engloba aquel es perfazedores do tra-
balho bésico, diretamente relacionado com a produgéo de bens ou apres-
tacdo de servicos;

¢) a Linha Intermediaria, formada pela cadeia de gerentes com
autoridade formal, que liga o Nucleo Operacional a Cupula Estratégica;
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d) a Tecnoestrutura, que sdo todos aguel es elementos incumbidos
de efetuar as padronizagdes vigentes na organizagdo. Estéo fora do fluxo
detraba ho operacional, mas o delineiam, planegjam e ateram, empregando
técnicas analiticas para aumentar a eficacia do trabalho do restante da
organi zagao;

€) a Assessoria de Apoio, que se constitui das vérias unidades
especializadas em dar apoio a organizacdo, naguel as atividades que estéo
fora de seu fluxo de trabalho operacional.

Estaestruturapode ser representada da seguinte forma esquematica:

Linha
Intermediéria

Cupula
> Estratégica <
Tecnoestrutura

[ Nucleo Operacional ]

De posse dessa forma de representacdo, podemos comegar Nosso
trabalho, se concordarmos que cada agéncia executiva, em sendo uma
organizacdo propria e separada, pode ser representada pelo esquema su-
gerido por Mintzberg. Dessaforma, temos umaidéia de onde se concen-
tram determinados tipos de trabalho, e, por conseguinte, podemos fazer
umacorrespondéncia, aindaque grosseira, entreascarreiras, distinguidas
entre si pelas suas competéncias especificas, e os lugares na organizagdo
onde poderdo vir adesempenhar seu trabalho da maneira mais adequada.

O diagramal mostra, a partir da representacéo de Mintzberg, duas
agéncias hipotéticas, com seusrespectivos Ministérios supervisores. Utiliza-
remos este diagrama para representar os espacos de atuagdo dos varios
tipos de carreiras possiveis.

Diagramall

Ministério Ministério
Supervisor de A Supervisor de B

Cupula Cupula
> Estratégica N . > Estratégica “« .
Tecnoestrutura - Assessoria Tecnoestrutura - Assessoria
Linha de Apoio Linha de Apoio
Intermedi&ria Intermedidria

Ncleo Operacional

AgénciaA AgénciaB

Nicleo Operacional
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Podemosidentificar pelo menostrésdiferentescircunstancias, outipos
decarreiras, segundo 0 seu espaco de atuagdo: carreirashorizontai s de gestéo,
carreiras horizontaisfinalisticas ou de apoio e carreiras verticaisfinalisticas,

Carreiras horizontais de gestdo (cuja representacdo do espaco
provavel de atuacdo mostramos no diagramall), tais como os gestores, 0s
andistasde comércio exterior e osfuturos especiaistasem regul acéo, devem
ter dta qualificagdo, grande capacidade de aprendizado, e, preferencial-
mente, devem aliar umavocac&o generalistaaum conhecimento profundo
em um ou mais campos de especializacgo. Devem ainda dispor de ampla
possi bilidade de circulagdo (acirculagdo de que falamos aqui remete amo-
vimentac&o gerenciada, jatratada na segdo anterior), ndo s entre agéncias
(por exemplo, para facilitar o fluxo de informac&o e de melhores préticas
admini strativas entre as agéncias), como também entreaagénciaeo Minis-
tério Supervisor (fundamental paraevitar que 0 mecanismo do contrato de
gestéo sucumba dassimetriade informagéo e se torne t&o ineficaz quanto a
supervisdo ministeria previstano Decreto Lei 200).

Diagramall

B e i
Ministério Ministério
Supervisor de A Supervisor de B

Espaco de Atuagéo
Clpula
Estratégica «

das carreiras horizontais
Culpula de gestéo
> Estratégica “« . > .
Tecnoestrutura - Assessoria Tecnoestrutura X Assessoria
Linha . Linha i
de Apoio de Apoio
Intermediéria) Intermedidria

AgénciaA AgénciaB

Carreiras horizontais finalisticas ou de apoio sdo aquelas de uso
generalizado na administragdo publica, e cujo emprego ndo pressupde
grande especiaizacdo em termos de suarelagdo com o 6rgdo aque servem,
tais como administradores e advogados, no caso das carreiras de apoio,
ou médicos e pesquisadores, no caso das carreirasfinalisticas, por exemplo.
Seu espaco de atuacdo esta mostrado no diagramal 1.

Diagrama lll

<
Assessoria
Intermediéria

Espago de Atuagéo
das carreiras horizontais
finalisticas/de apoio

Nticleo Operacional

AgénciaA AgénciaB
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Finalmente, as carreiras verticais finalisticas sdo aquelas as quais
esta reservada a tarefa de lidar mais diretamente com as finalidades
precipuas do érgdo, e serdo em geral bastante operacionais, tais como
algunstipos de fiscais e cargos que requisitem especializaggo profissional .
Mostramo-las no diagramalV:

DiagramalV

Ministério Ministério
Supervisor de A Supervisor de B

: Cupula

______ 1 [ R I
1 é !
» Estratégica « » «
Tecnoestrutura Assessoria  Tecnoestrutura Assessoria
T T
1 I I 1

Linha de Apoio Linha de Apoio
Intermediéria Intermediéria

: Nticleo Operacional | : Nticleo Operacional!
1 1

Agéncia A ™\ Esparo detuaczo AgénciaB

dascarreirasverticais
finalisticas

N&o se deve recair no erro de confundir aindispensavel necessi-
dade de lealdade e identificagdo do servidor com o 6rgdo onde esta
lotado, com os requisitos de conhecimento, que determinardo o poten-
cial de contribuicdo do servidor a consecucao da missdo do 6rgéo.
Aidéa, por exemplo, de que um administrador ou um advogado sO seré
Gtil ao 6rgdo se estiver "preso” a ele termina por amarrar a gestdo dos
recursos humanos do Estado como um todo, tornando-ainflexivel, sem
uma boa raz&o para isso.

Para concluir este tépico, sumarizaremos dizendo que € preciso, se
quisermos real mente desenvolver um conjunto de carreiras que sejam efe-
tivas do ponto de vista do interesse publico, adequar corretamente o mix
decarreirasverticais e horizontai s dentro do aparel ho de Estado, segundo
osimperativos daotimizacéo do fluxo dos conhecimentos e de suaaplica-
¢d0, bem como assegurar as melhores condi¢des para a governabilidade,
apartir do conceito milenar do "divideeimpera’...

9. Sexto exemplo: fundamentos parauma politicade
controle social da burocracia

O controle social daburocracia é um tema ja suficientemente con-
troverso paramerecer o desservigo de mais umaincursio desabridamente
exploratdria, mas sua importancia é téo grande que ndo resistiremos a
tecer alguns comentérios sobre o0 assunto, a luz dos fundamentos que
estamos propondo aqui.

Classicamente, naliteratura sobre administracéo publica, o temado
controle social esta relacionado a quest&o da relacdo entre politicos e
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burocratas. Peters (1988) da um tratamento exemplar a esta questao,
propondo uma taxonomia dos varios model os existentes que procuram
descrever esta relagdo, em um espectro que vai desde o modelo Yes,
Minister (que ele chama de Modelo Formal, onde o burocrata apenas
obedece as determinagdes dos pol iticos) até o chamado Model o do Estado
Administrativo. Este se baseiano principio de que acondugéo dos negoci-
os do Estado € tdo complexa e especializada a ponto de a burocracia
assumir seu virtual controle, dominando o processo decisorio em detri-
mento de uma classe politicaque, em virtude de seu eventual despreparo,
praticamente abre mao de suas prerrogativas, contentando-se com aimple-
mentacdo negociada de alguns pontos de seu programa de governo.

E neste contexto que veio aconstituir-se acriticadaNova Direitaao
model o ativistado Estado. Retomando adiscusséo feitanaintroducéo deste
trabal ho, vimos que tedricos como Niskanen, Buchanan e outros expoentes
daPublic Choice? utilizaram-se de ferramentas microecondmicas (e con-
seqiientemente, do individualismo metodol 6gico) parapropor atese do com-
portamento discricionario e em proveito préprio dos burocratas, em detri-
mento do interesse publico (que pode estar, ou ndo, bem representado pela
classe palitica). Esta criticavai instruir o cerne do ataque da Nova Direita
ao chamado Big Government, extraindo dai aidéia de que se asfahas de
governo sdo ainda piores do que as falhas de mercado, entdo a solucéo
paretiana deve estar na direcéo do Estado Minimo.

A resposta dos setores mais progressistas” € a de que ao invés do
Estado Minimo, que deixanecessariamente ao desabrigo certas necessidades
sociais basicas, a melhor alternativa seria buscar mecanismos de
accountability mais eficazes em relacdo aos atualmente em vigor. Basica-
mente isso se daria pel 0 maior comprometimento e participacdo dos cida
daos, possivelmente pela viacomunitéria, naimplementacdo e até mesmo
naformul acdo das paliticas pablicas, diminuindo o grau dediscricionariedade
do burocrata e tornando o0 processo decisorio mais transparente.

Como abordar esta questéo do ponto de vista dos fundamentos que
propusemos aqui ?

Formalmente, trata-se de um problema de agenciamento. Em tra-
balho anterior (Ramos, 1997), ja apontamos a semelhanca entre este
problema e o problema enfrentado pelos acionistas de grandes corpo-
ragfes no controle do quadro de administradores profissionais. Se qui-
sermos dar uma roupagem mais atual ao debate, poderiamos dizer que
ela estd ainda mais aparentada a questdo dos stakeholders?® versus
shareholders, muito importante principalmente no contexto europeu,
assombrado pelo desemprego estrutural.

O problema é complexo, pois envolve todas as trés dimensdes de
design que propusemos e, provavel mente, ndo admite umarespostageral,
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tendo que ser gerenciada caso a caso. Isto porque o aparelho de Estado
tem uma certa "profundidade”, sendo que partes de seu pessoa estéo
mais expostas ao publico do que outras. Por exemplo, as carreiras hori-
zontai sde gest&o que vimos no item anterior, responsaveis pelaformulagdo
de paliticas em alto nivel, estéo consideravelmente insuladas do publico,
sendo que ossinaisque este pode | hes enviar so hecessariamente mediados
por multiplas instancias intermediérias. Portanto, qualquer iniciativa no
sentido deincluir algum elemento de participacdo direta da sociedade na
formulaco eimplementago de politicas piblicasteriaque of erecer solucoes
desdobradas em estratégias diferenciadas, para cada etapa do processo.

Por exempl o, em termos de gestéo do conhecimento, teriade haver
ainclusdo de um componente técnico (ta como: "de queformalidar como
publico", principalmente na ponta) e um componente doutrinario
(conscientizagéo dos altos dirigentes daimportancia de estabel ecer 1agos
e canais de comunicagdo com o publico, e ouvi-l0s).

Em termos de governancga e estruturas deincentivo, poderiamos, por
exemplo, conceber formas de avaliagdo de desempenho que levassem em
consideracdo, em basesindividuaise/ou ingtitucionais, aopinido do publico
sobre o servico prestado, para efeitos de castigos e recompensas.

Rose (1987) estabel ece quatro tipos de sinais pel os quais os burocra
taspoderiam ser informadosarespeito de como agir, em um dado momento:

- 0 mercado;

- voto dado pel o eleitorado;

- Sua experiéncia e formagao profissional;

- orientac&o advinda do arcabouco legal.

Claro esta que tais mecanismos agirdo diferentemente segundo a
posi ¢80 onde o burocrata esta situado, naguel adimensdo de " profundidade”
do aparelho de Estado aqual nosreferimos. E possivel, mesmo, estabel ecer
um espectro de influéncia de cada mecanismo, de acordo com a posi¢éo
do burocrata, tal como vemos abai xo:

Burocrata no alto da hierar quia
[
E 8

* voto dado pelo eleitorado

« experiéncia e formagao profissional

« obediénciaasleis
* mercado

I R |

Burocrata na base da hierarquia
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Oshurocratas situados no alto da hierarquia estardo mais sensiveis
as determinagfes de seus superiores diretos, que sdo os politicos ou
Seus porta-vozes, os quais chegam ao poder pelo voto. Isto ndo quer
dizer que o buracratasituado no topo sejaimpermeavel ao que recomenda
a sua propria experiéncia profissional, ou aos sinais do mercado, mas
sim que muitas vezes as necessidades politicas sobrepujardo estes ou-
trostiposdesinais.

Por outro lado, os buracratas situados na base da hierarquia estéo
mais sensivei's as consideragdes de mercado, uma vez que estéo proximos
daclientela, masestes sinais SO seréo efetivos se houver formasingtitucionais
de aproveit&los. Além disso, em geral, seus atos s80 mais suscetiveis de
controle pelas disposi¢ces legai s, comparativamente aos burocratas dos al -
tos escal Ges, cujo comportamento é menos regulado pelaLel.

Portanto, os burocratas que estéo insulados serdio mais sensiveis ao
controle social indireto, tipico dademocraciarepresentativa, e osburocratas
dabase hierarquicapoderdo estar mais sensiveisao controle social direto.

Um outro ponto digno de nota: de nada adiantara estabelecer os
mecani smos que possi bilitem que as demandas do mercado constituam-se
efetivamente em controle social direto sobre os burocratas da base hie-
rarquica, se ndo existirem meios que permitam incorporar estes sinais ao
processo de formulagéo das politicas no alto dapiramide hierérquica, entre
os altos burocratas e os politicos. Ou sgja, é preciso que exista um meca-
nismo de articulagdo de informag&o e comando entre os burocratas do
alto dahierarquiae osdabase, permitindo, entre outras coisas, ainforma-
¢ao fluir em méo dupla dentro da cadeia de comando. Isto ndo é fécil de
fazer, principal mente se existirem muitas camadas ou niveis de comando,
além de significar umaprofundaalteracéo na culturadaorgani zacdo, muito
além das consideragdes puramente no ambito da ciénciadainformacéo e
dos sistemas de informagao gerencial, como recomendariaaprincipio uma
abordagem ingénuado problema.

A questdo, como dissemos, € sem dividamuito complexaeimpossivel
de ser tratada de modo satisfatorio no escopo deste artigo. Esperamos,
entretanto, ter demonstrado que os principios de design col ocados aqui pos-
sam ser proveitosamente utilizados na busca de solugdes para o problema.

10. Conclusdo

N&o incidiriamos talvez em grande erro, se afirmassemos que o
estado da arte em administrag&o de recursos humanos, na administragéo
publicafederal, aindamantém-se em um estégio artesanal . Algunsfatores
colaboram para esta situagéo:
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a) atensdo entreatradicdo do direito administrativo eaadministracdo
gerencial;

b) atensdo entre o agir técnico e o agir politico;

c) arelativainexisténciade dados empiricos (por exemplo, relacio-
nando politicas a resultados) que sirvam para embasar a formulagéo de
politicas de pessoal.

A primeiratensdo que apontamos geramais calor que luz, porque,
em geral, seus contendores preferem aferrar-se a principios filoséficos a
consultar o que diz a realidade empirica. Sem desmerecer a discussdo
conceitual envolvida, até porque ela toca em pontos extremamente
sensivels, tais como os proprios principi os constitucionais, como o dalega-
lidade, por exemplo, o fato é que ha que prevalecer um tratamento mais
pragmético da questao.

A segundatensdo apontada, entre o técnico e o politico, é bastante
complicada e diz respeito adefinicéo doslimites dalegitimidade, ou seja,
até que ponto um deve prevalecer sobre o outro.

Oterceirofator diz respeito anecessidade de uma abordagem mais
claramente cientifica da quest@o da gestao de pessoal do Estado.

Portanto, julgamos que a conducgdo da gest&o do pessoal no Estado
estdamerecer um programa de pesqui sas que tenha por objetivo avancar
0 seu estado da arte na administragdo publica, recepcionando, é claro, os
avancos registrados na administragdo de recursos humanaos no setor pri-
vado, mas também levando em considerac&o as especificidadesinerentes
ao setor publico.

Umtal programade pesquisas deveriater solidabase metodol dgica
e enfatizar a necessidade de ir a campo em busca dos dados. Neste sen-
tido, estamos conscientes de que 0s critérios que propusemos agqui Sao
ainda uma construcdo puramente tedrica, necessitando ainda de estudos
empiricos gque testem rigorosamente sua eficacia explicativa/normativa.

Um mapainicial que poderia servir para orientar um tal programa
de pesquisas emerge naturamente dainterrel agdo implicita nos exemplos
gue analisamos neste texto, tal como explicitamos no quadro abaixo:

Estruturasde Governanca Gestédo do
Incentivo Conhecimento

Politica Remuneratéria X X
Politica de Recrutamento, Selecéo e X
Desenvolvimento
Politica de Mobilidade X
Politica de Promogao X
Politica de RH para as Agéncias X X
Executivas
Controle Social X X X
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Sem dlvida, este mapa ndo esgota a questdo, e ndo devemos nos

esguecer que ele é apenasindicativo, ndo levando em conta, por exemplo, a
necessidade de explorar eventuais sinergias entre temas. Mas é um inicio.

Esperamos que esta linha de investigacdo possater prosseguimen-

to, na esperanca de que ela frutifique em um maior entendimento das
guestBes afetas a gestéo de recursos humanos na administragdo publica,
em beneficio da sociedade em geral.

10

Notas

O autor assumeintegral responsabilidade pel os pontos de vistaagui expostos, osquais
nao sdo necessariamente compartilhados pelo Ministério.

Além, éclaro, do bug do milénio....

Embora, defato, este sejaum movimento iniciado muitos anos antes, jaem 1979, pelo
menos, com aascensdo de Margaret Tatcher ao poder na Gra-Bretanha.

Existem inimeras teses que buscam explicar o sucesso que teve etem tido o ataque as
tradi¢Bes da administragdo publica burocrética pela Public Choice, muitas delas bas-
tante convincentes, mas henhuma suficiente por si s6. Christopher Hood (1996) ana-
lisa vérias delas, sem chegar a uma conclusdo definitiva, mas parece preferir uma
explicacdo baseada naemergénciado que chamamass-tax society, o crescimento dabase
de arrecadacdo em conseqiiéncia do aumento das necessidades de financiamento do
Estado, o que teria levado a propagacdo de uma “consciéncia de custos’ entre os
cidadéos. Defato, mesmo entre nds no Brasil, onde a quest&o dos impostos nuncafoi
um tema popular (talvez porque el es estejam bastante disfarcados), € bem verdade que
ainda que de uma forma elementar (cagca aos margjas...), este sentimento difuso tem
encontrado repercussdo, inclusive politica.

O qual, por sua vez, faz uma sintese dos 18 pontos caracteristicos da burocracia
arrolados por Max Weber.

Cf. Stewart (1977), p. 174.

Que segue 0 model o geral datradicdo burocréaticainauguradapel o Exército prussiano—
modelo que inspirou Max Weber — e que corresponde a uma transposi¢éo para o
mundo moderno dahierarquianobilidrquicafeudal.

Outra reliquia de tempos antigos, a diplomacia, no caso brasileiro em particular, foi
sempre o espaco legado pela Republica & sobrevivéncia da nobreza imperia e sua
hierarquiaem classes.

Paraadiscussdo original sobre ateoriadaineficiéncia-X, vide Liebenstein (1966).
Estamos deliberadamenteignorando aqui o fato de que o interesse publico, do ponto de
vistado burocrata, estamediado pel os politicos. Infelizmente, hAum campo fértil para
queo problemaagente-principa serepitaagui entreasinsténcias mediadorasinterpostas,
isto &, entre o publico e os politicos. Esse, entretanto, € um outro tema, paraum outro
debate. Cumpre notar apenas que um dos principios daadministracdo publicagerencial,
N30 por acaso, é aumentar a participacdo popul ar nagestéo dacoisapublica, incluindo
o poder direto sobre aburocracia. A escolhapublicaétéo duracom os politicos, quanto
0 é com os burocratas...
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11 Alguém jadisse que administrar com muito dinheiro éf&cil, masque averdadeiraprova

dos nove para o administrador € administrar com recursos escassos. Isto é aindamais
verdadeiro para o administrador publico, que administra os recursos da sociedade, e
ndo os proprios: esta tentadora circunsténcia faz com que tenhamos de ter cuidados
redobrados com o desenvol vimento de uma consciéncia de custos no servico publico.

12 cabe agui umanota: devemoster em mente umacorretacompreensdo dacomplexidade

13

14

do tema e dos vérios aspectosimplicados, quando se fala da competicéo entre o setor
publico e o privado em termos de m&o de obra. E preciso equacionar corretamente a
questdo, porque bem podemosimaginar que em uma sociedade ainda carente, como a
brasileira, aformacdo de umaforgade trabal ho altamente qualificadapel o Estado éum
bem publico e que, portanto, no contexto global, esse “roubo” de talentos do Estado
pelainiciativaprivadando é algo inequivocamente prejudicial. Por outro lado, emuma
sociedade carente, temos que levar em conta que a qualidade daforga de trabalho do
setor publico, que trabalha pelo bem publico, deve ser preservada e ndo pode ser
desmontadaem beneficio do setor privado, cujafinalidade é aapropriagéo privadados
frutos deste trabalho. H& claramente um ponto de equilibrio a ser perseguido ai, cuja
localizago precisa, entretanto, ndo € nada clara. Por outro lado, poderiamos também
dizer quetalvez sejabom que o nivel salarial médio no setor pablico sgjaligeiramente
menor do que no setor privado, de forma a preservar no servigo publico aquelas
pessoas que tenham uma motivagdo especia para nele permanecer, por exemplo, a
vocagdo. | sto seriaverdadeiro em umasituagéo de pleno emprego nainiciativaprivada,
mas sabemos ndo ser esse 0 caso: portanto, a motivacdo especial para permanecer no
setor publico pode facilmente perverter-se (pura incapacidade de competir; desgjo
estrito de estabilidade; oportunidade de auferir rendas extraordinérias por meiosilicitos
entre outras).

E importante pensarmos sempre em termos publico/privado, mas n& devemos nos
esquecer dos competidores estaduais e municipais. De forma geral, uma falha é ndo
considerarmos o fator locacional : um bom engenheiro ou um excel ente administrador
estano mercado nacional, e o paradigmapor ele perseguido talvez sejao do mercado de
trabalho privado das grandes cidades; mas um auxiliar de escritdrio esti provavelmente
preso ao mercado regional. Por outro lado, sabemos que o custo devidavariaentre as
regides do pais. Valeria a pena considerarmos uma certa variabilidade regional para
alguns cargos ? Sabe-se que este € o caminho seguido por vérios paises, como apropria
Inglaterrae os Estados Unidos. Entretanto, o arcabouco juridico vigente, queprivilegia
0 conceito deisonomia, dificultaestetipo de arranjo.

Naverdade, a questdo da comparagdo salarial entre o setor publico e o privado € bem
complexa. Por exemplo, o fato é que na iniciativa privada a determinagdo do salario
obedece, sim, o critério de mercado, mas ponderado pela sua participagdo nacomposi-
¢do do custo total da folha. Vamos dar um exemplo extremo, mas que servira para
elucidar a questdo: uma empresa, digamos, do setor petroquimico, provavelmente
pagaramuito mais ao motoristade um diretor, do que as empresas de 6nibus pagam aos
seus motoristas de coletivos. Isto porque a contribuigéo total dos salérios pagos aos
motoristas naempresa de 6nibus é parte ponderével do custo dafolhatotal e constitui-
se, portanto, em fator aser controlado, mesmo porque os donos de empresas de 6nibus
sabem que seus motoristas ndo conseguiréo, em suamaioria, empregar-se como moto-
rista de diretor de uma empresa petroquimica. Isto gera assimetrias dentro de um
mesmo cargo, no setor privado, que se refletem em grandes desvios-padréo na distri-
buicdo de salarios (exceto quando o poder de barganha da categoria como um todo &
muito grande, o que éraro). Entretanto, amédiasalarial sempre seré puxadanadirecdo
dos sal&rios praticados pel os grandes empregadores daquel acategoria. O resultado disto
€ que, aluz daregra daisonomia, quando o Estado persegue o equilibrio com o setor
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privado, ele estara constrangido a pagar a todos a média salarial do setor privado, que
como vimos, é puxada parabaixo, independentemente da situacdo especificado servidor
publico. O que isto sugere para a politica salarial do setor publico é que, se realmente
pretende-se mel horar o perfil do funcionalismo pelaatragdo no mercado e manutencao no
servico publico deindividuos quaificados, o melhor seriaou calibrar mais precisamente
0 seu avo entre os segmentos que lhe interessam no setor privado, ou abandonar esta
abordagem e enfocar unicamente o conceito dejob weights e capital humano.

15 Aidéiadejobweight é caracterizar um determinado cargo ou funczo peladefinicao de

16

17
18

19

20

21
22

23

umameétrica, que poderdlevar em contaacomplexidadeintelectual datarefa, o esforgo
fisico demandado, as condi¢es de trabal ho perigosas ou estaf antes entre outros fatores,
adequadamente ponderados.

E bem verdade que ndo devemos ser ingénuos aponto de acreditar que aadministracio
publicafederal saibasempre determinar com total certezaquais sdo exatamente 0s seus
propdsitos e necessidades. Dito de outraforma, aidéiade que aadministragdo pablica
federal saiba dizer com certeza qual perfil de funcionério precisa para uma situacéo
especifica ndo é 100% verdadeira, visto que muitas vezes, ela nem mesmo conhece
quais sdo os processos de trabal ho atual mente existentes, necessarios paraaprestagéo
de um determinado servigo, muito menos se esses processos S0 0s mais eficientes e,
caso contrario, quais processos de trabalho deveria adotar. Mas somos da opiniéo de
gueisto apenas aponta mais um problemaa procura de uma solu¢do na administragao
publicafederal, e ndo diminui em nadaaimportanciado que esté sendo dito aqui.
Lembrai-vosdafamosa* Doutrinada SegurancaNacional” edos abusos quedajustificoul.
Em discursos deste tipo € comum que se defenda aexisténciade funcionarios altamente
qualificados. Masessando € ameu ver, aformulagdo mais corretado problema: o que
gueremos sdo funcionéarios suficientemente (ou mel hor, apropriadamente) qualificados
pararealizar suas tarefas o melhor possivel.

Essaformulagdo néo é ponto pacifico. H& quem diga que o Estado ndo deve procurar
recrutar, ativamente, os melhores recursos humanos do mercado, pois estes teréo
melhor uso nainiciativa privada, que afinal € quem produz. Acreditamos que no limite
isto podeter alguma justificativanos paises desenvolvidos (embora estavisio demasia
damente simplistano dé conta, entre outrosfatores, do fendmeno vocacional), mascom
certezaaindando seaplicano Brasil, onde o Estado aindatem um papel social acumprir,
mesmo em termos da promogao do desenvol vimento econdmico e social, ainda que em
bases diversas das que vigoravam anteriormente (vide discussdo nanota 10).

Otermo “lotacdo necessaria’ é ojargdo corrente no MARE, paradefinir o tamanho da
forcadetrabalho suficiente paralidar com acargadetrabalho demandadaadeterminado
6rgéo daadministracdo publica. No jargdo daEngenhariade Producdo, que € um pouco
mais conhecido, mas ndo muito, este conceito diria respeito a determinacdo de uma
politica de capacidade paraum dado 6rgéo.

Todos €l es, entretanto, podem ou n&o possuir também algum contelido doutrindrio.
Apesar do risco de que um individuo, com uma progressao rapida demais nacarreira,
possa terminar se sentindo desmotivado ao chegar ao topo por auséncia de horizonte
profissional. Por outro lado, umaprogressdo lentademai's, que ndo reconhega o mérito
especifico e pessoal de um individuo talentoso, pode ser ainda mais prejudicial . Para
esse problema talvez sd possamos contar com a esperanca de que o paraiso contenha
sua propria satisfagéo.

E importante separar as coisas, contudo. O corporativismo das agénciastende aagravar
o problema agente-principal, pois a forga da corporagdo advém justamente do
conhecimento privilegiado que elatem dos processos de trabalho naorganizacdo. Jao
corporativismo da carreira horizontal se manifestard de outro modo, pois para ela
interessara, pelo contrério, a transparéncia no funcionamento das agéncias. Por isso
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achamos quedeformageral o corporativismo das carreiras horizontaisémais* benigno”

(naverdade, um mal menor), no sentido de que estamais alinhado ao interesse publico,

do que os demais. Seu corporativismo é mais semelhante ao que Mintzberg (1995)

identificanas chamadas burocracias profissionais.

Geoffrey Fry (1997) ensinaque anecessidade institucional de separa¢&o entre formu-

lacdo e execugdo surgiu nalnglaterraparamitigar os efeitos dachamada“ responsabili-

dade ministerial”: um ministro eraformalmente imputavel por erros cometidos pelas
agéncias sob sua responsabilidade. Como 0s ministros no sistema parlamentar sdo
politicos, problemas de execucdo acabavam tendo repercussdo maior do que a que
mereceriam, abalando gabinetes. Dai anecess dade de separar aformulacdo (Gabinete)

daexecucdo (agéncias), o quetornavamaisfécil aapuracdo de responsabilidades— o

imputével passaaser o diretor daagéncia, e ndo o ministro.

Nesse caso, 0 6rgdo supervisor dacarreiratambém poderiaof erecer cursos especificos

para a carreira sob sua supervisao, bem como estipular o conteido de partes do seu

curso deformagéo, com base em consideragtes profissionaisgerais, ndo especificasde
cadaagéncia

26 Confiraum excelente apanhado sobre o assunto em Mueller (1997).

27 Claro, ha outras opiniBes. Por “progressistas’ estamos considerando, por exemplo, a
parcelaliberal do pensamento politico norte-americano, que poderiamos chamar, em
termos mai s europeus ou latino-americanos, de proximo a social democracia. Na es-
querdapropriamente dita, dependendo davariante considerada, ocasionalmenteviceja
ou atese dademocraciadireta, ou asolucéo “maisdamesmacoisa’, isto € queamaior
profissionalizacdo do servico publico por si s remediaria a questéo.

28 gakeholders: grupos ou individuos direta ou indiretamente afetados pela busca dos
objetivosingtitucionais deumaorganizagdo (cf. Stone, J. e Freeman, R. Edward. [1992]).
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Resumo
Resumen
Abstract

Fundamentosparauma politicadecarrerasno contexto dar eformagerencial
Mar celo de Matos Ramos

Com o advento da administracdo gerencial no ambito do aparelho do Estado, em
complementacéo a administragdo burocrética, verifica-se certa turbuléncia na gestéo de
pessoal naadministracdo publica, decorrente da stibitaausénciade fundamentos conceituais
solidos que permitam pensar aadmini stracdo do capital humano do Estado em um contexto
detransformagdo. Este artigo procura estabel ecer as bases para a recuperagdo destes fun-
damentos, propondo trés critérios de design de carreiras: a estrutura de incentivos, os
mecanismos de governanga e a gestdo do conhecimento. Em seguida, exemplifica-se a
utilizag&o destes critérios pelaandlise de seistemas proprios adiscussdo sobre carreirasno
servico publico: remuneragdo, selecao, recrutamento e desenvolvimento, mobilidade, pro-
mogao, carreiras paraagéncias executivas e controle social daburocracia.

Fundamentosparaunapoliticadecarrerasen € contextode
lareformagerencial
Mar celo de Matos Ramos

Con € aparecimiento delaadministracién gerencia en el @mbito del aparato del Estado,
en complementacion ala administracion burocrética, se observa algunaturbulenciaen la
gestion del personal enlaadministracién pablica, como consecuenciadelasibitaausencia
de fundamentos conceptual es sdlidos que permitan pensarse la administracion del capital
humano del Estado en un contexto de transformacion. Este articul o intenta establecer las
bases para la recuperacion de esos fundamentos, proponiendo tres criterios de disefio de
carreras: laestructuradeincentivos, los mecanismosde posibilidad y facilidad de gobernar
y lagestion del conocimiento. Luego, se dan ejemplosdel uso de esos criterios atravésdel
andlisis de seis temas propios a la discusién sobre carreras en el servicio publico:
remuneracion, seleccion, reclutamiento y desarrollo, movilidad, ascensos, carreras para
agenciasejecutivasy el control social delaburocracia

Foundationsfor acareer policy inthecontext of themanagerial reform
Marcelo de Matos Ramos

Withthe advent of managerial administration within the State apparatus, asacomplement
to bureaucratic administration, one notices acertain turbulence in the personnel management
in public administration, ensuing from the abrupt absence of solid conceptua grounds
enabling one to think the administration of the State’s human capital within a context of
change. This article tries to establish the basis for the redemption of these grounds, by
proposing threecriteriafor career design: anincentive structure, the governance mechanisms
and the management of knowledge. Then one gives examples of the use of such criteriaby
means of the analysis of six subjects pertaining to the discussion of careers in public
service: remuneration, selection, recruitment and devel opment, mobility, promotion, careers
for executive agencies and the social control of bureaucracy.

Contato com o autor: marcelo.ramos@mare.gov.br
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Sistemadeavaliagao e
premiacao por resultados
daEmbrapa’

Alberto Duque Portugal,
Antonio Flavio Dias Avila, Elisio Contini e
Geraldo da Slva e Souza

1. Introducéo

Por que a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuérial Embrapa
cria um Sistema de Avaliagdo e Premiagdo por Resultados/SAPRE?
A avaliac8o de centros de pesquisa e de individuos € um processo dificil
de administrar, porque envolve reagcbes nem sempre previsiveis e moti-
vadoras. Avaliar significajulgar o comportamento alheio. Mesmo indica-
dores considerados objetivos ndo eliminam a subjetividade contida no
processo. A premiagao pressupde também julgamentos e a concessdo de
beneficios diferenciados entre pessoas, nem sempre compreendidos e
aceitos por todos os empregados de organizagdes governamentais.

A Embrapa, desde sua criag8o, tem adotado diferentes enfoques
metodol 6gicos para avaliar seus empregados, mas pouco tem feito para
premié-los. Além datradicional promogdo anual com ganhosfinanceiros,
a Empresa limitou-se ao reconhecimento individual, baseado na entrega
de medalhas e mengdes honrosas, como o Prémio Frederico de Menezes
Veiga. Por outro lado, no &mbito institucional, as experiéncias de avaliagdo
dos centros de pesquisatém sido esporadicas (fins das décadas de 70 e de
80, sobretudo), baseadas no uso de missdes externas de avaliacéo, carac-
terizadas por processos subjetivos, multiperiddicos e desvinculados das
avaliagdes de cardter individual.

O sistema SAPRE, implantado em 1996, inova ao integrar os varios
niveisingitucionais, englobando equipeseindividuos. Estabe ece como objetos
de avaliagéo os resultados obtidos pel os centros de pesquisa, pelas equipes
deprojetos e empregados, no periodo de um ano. Outrainovagao importante
éaclaradistingdo entreapremiagao viapromogdes (acréscimos permanentes
aos salérios dos empregados) e a premiagdo por resultados, concedida a
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cada ano, em funcdo do cumprimento de metas e outros indicadores de
eficiéncia, previamente negociados (remuneracdo variavel).

Do ponto de vista institucional, este modelo constitui-se em uma
respostagerencial ademanda dasociedade no sentido de elevar a€ficién-
cia e eficacia de um 6rgdo governamental. N&o que a Embrapa produza
pouco, hagja vista a boa imagem que desfruta na sociedade. Mas pode
fazer muito mais. Principalmente, em face do alto nivel de especializacdo
de seu quadro técnico, da boainfra-estruturafisicaimplantada, incluindo
equipamentos, e dos sal&rios competitivos que paga no presente. Mais
importante ainda, as demandas dos setores produtivos por tecnologias
agropecuérias e agroindustriai s s80 enormes, em presenca da competicdo
num mercado crescentemente globalizado e das exigéncias de qualidade
dos produtos agropecuarios, por parte dos consumidores.

Consciente destas mudangas de cenario, a Empresa vem buscando
incorporar a suageréncianovas concepcdes da ciéncia das organi zagoes.
No inicio dos anos 90, redefiniu suamissao e objetivos, através do plane-
jamento estratégico, revisou seu modelo institucional eimplantou um novo
sistemade planejamento, acompanhamento e avaliagdo técnicaegerencial .

Em 1995, aEmbrapa estabel eceu um conjunto de projetosgerenciais
estratégicos, visando alavancar iniciativas paraame horiadaeficiénciaeda
qualidade dos seus produtos. Um dos exempl s € 0 novo processo de esco-
Iha de gerentes dos centros de pesquisa, baseado num sistema de selecdo
publicaque premiaacompeténciatécnicaegerencial eminimizainterferén-
Cias externas e corporativistas, nocivas ao processo de escolha de profissi-
onai stécnica e gerencialmente capacitados. Em 1997, o governo aprovou a
congtituicdo de um Conselho de Administracdo paraa Empresa, com parti-
cipantes dos setores publicos e privados, afim de obter maior participagdo
da sociedade no processo de deci sdo, quanto ao direcionamento detemase
areas estratégicas em ciéncia e tecnologia (C& T) e maior sustentabilidade
indituciond.

E neste ambiente de transformagdes e de modernizacio gerencial
gue seinsere 0 SAPRE. A avaliaco abrange todas as unidades, equipes
e empregados. A premiacao depende dos niveis de desempenho, receben-
do mais beneficios quem apresentar melhores resultados.

2. Propositos do sistema
2.1. Objetivos

Com aimplantag&o do Sistema, deseja-se alcancar um patamar de
desenvolvimento organizacional mais elevado, motivando unidades,
equipes e empregados a produzir mais resultados e de melhor qualidade.
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Como corolério, recompensa as unidades, equipes de trabalho e seus em-
pregados integrantes que se destacarem no cumprimento de metas e no
desenvolvimento da Empresa, estimulando-os aenfrentar novos desafios?.

Os objetivos especificos do SAPRE sdo:

— incentivar as unidades da Empresa para o cumprimento de sua
missdo e objetivos, bem como motivar suas equipes de trabalho e empre-
gados a aumentarem a produtividade e a eficiéncia;

— estimular a concepcdo e o desenvolvimento de projetos de
pesquisainovadores do ponto de vistametodol 6gico, nadefini¢éo e solucdo
de problemas reais e potenciais do agribusiness brasileiro;

— estimular o aprimoramento continuo da qualidade dos projetos
de pesguisa e dos produtos gerados pela Empresa, de forma a melhor
satisfazer as necessidades dos clientes,

— incrementar o volume de recursos captados de fontes alter-
nativas ao Tesouro Nacional, particularmente aquel es destinados ao cus-
teio da pesquisa;

— incrementar as agOes em parceria entre unidades da Embrapa e
entre estas e outras institui ¢cdes de pesquisa e desenvolvimento (P&D);

— estimular a melhoria de processos gerenciais de interesse
estratégico.

2.2. Principios basicos

O sistema de avaliagdo e premiacdo de unidades, equipes de tra-
balho e empregadosintegra agBes gerenciais novas com sistemas em ple-
no funcionamento, como o Sistema Embrapa de Plangjamento (SEP) e o
Sistema de Plangamento, Acompanhamento e Avaliacdo de Resultados
do Trabalho Individual (SAAD/RH). Utiliza-se dos mesmos mecani smos
existentes, como os Comités Técnicos Internos das unidades (CTls) eas
Comissbes Técnicas de Programas (CTP), para avaliar projetos e
subprojetos, erecorre aosresultados daavaliacéo individual (SAAD/RH),
para premiar os empregados.

A proposta é recompensar — através de um adiciona na remu-
neracdo, de vantagens na alocacdo e liberacdo de recursos e por prémios
nao-monetari os— as unidades, equi pes e empregados que maiscontribuiram
para 0 desempenho da missdo e objetivos da Embrapa. O processo de
premiacdo é seletivo, para que ndo corra o risco de tornar-se banal.
De outro lado, ndo é por demais restritivo, parando obstar amotivaco das
pessoas a Concorrey.

Espera-se que a avaliagao e a premiacdo aumentem a competicao
saudavel e que haja colaboracdo entre unidades, equipes e individuos, de
modo atorna-los maiseficientes. Enfatiza-se também o ritual de concessdo
de prémios, paraque sirvam de bons exempl os, val orizando os agraciados.
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Nesta estratégia, o individuo premiado, como membro de uma equipe ou
individualmente, tem pontos adi cionai s para.concorrer a promogao e pro-
gressdo salarial por mérito no futuro.

A estratégia da Empresa contempla o melhoramento periddico do
sistema, agregando experiénciasadquiridas em sua prética, bem como suces-
sos obtidos em outras organi zagdes publicas e privadas, nacionaiseinterna-
cionais. Para tanto, incentiva a participacdo das chefias das unidades e de
seus empregados e equi pes de trabal ho no processo de melhoriado Sistema.

3. Avaliacao institucional

O Sistema de Avaliacdo de Unidades (Figura 1) constitui-se dos
seguintes componentes basicos:

a) cumprimento de metas institucionais (eficacia);

b) eficiénciarelativa;

¢) avaiagao de qualidade;

d) impacto socio-econémico dastecnologias;

€) avaliacdo de imagem.

Figura 1 - Avaliagéo Institucional

Sistema de avaliagdo e premiacdo por resultados

Sistema de avaliacdo

Cumprimento Eficiéncia Avaliagdo de Impacto Avaliagdo de
de Metas Relativa Qualidade Socio-econdmico Imagem
[ [

v v v

indice de Desempenho Institucional

Asavaliagdes de eficaciano cumprimento de metas e de eficiéncia
relativa constituem a base do sistema de avaliagio e serfo realizadas
anuamente. A primeira avaliacdo de imagem foi feita em 1997 e est4
sendo repetidaem 1998, junto com aintroducéo daavaliagcdo de qualidade
técnica. A avaliagcdo de impacto socio-econdmico ainda encontra-se em
estudos, com o apoio de especialistas internacionais, visando definir um
modelo que permitaavaliacdo no contexto comparativo, o que setratade
umainovagdo naliteratura.
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Osresultados ponderados destes cinco tipos de avaliagdo congtituiréo
o indice de Desempenho Institucional (ID1) de cada unidade de pesquisa.

3.1. Cumprimento de metas institucionais (Eficacia)

Este componente baseia-se no alcance de metas qualitativas, defi-
nidas como metas de gest&o ou compromissosinstitucionais das unidades,
e de metas quantitativas, relativas aindicadores selecionados. Tais metas
s80 previamente negociadas entre unidades e a Diretoria Executiva (DE)
da Empresa, para o periodo de um ano.

As metas qualitativas vinculam-se a projetos ou agdes prioritarias,
estabelecidos pela DE. S50 exemplos de metas qualitativas. reducdo de
custos fixos, aumento de agBes de parceria, eliminacdo ou reducdo do
ndmero de reincidéncias em auditorias internas, melhorias de processos
administrativos/gerenciaisetc..

As metas quantitativas (ou de produgdo) séo mensuradas através
de um conjunto deindicadores de desempenho, rel acionado, sejacom pro-
dutos da pesguisa (metas-fim), seja com atividades gue representam o
esforgco da Empresa em transferir os seus resultados (metas-meio).
As metas-fim envolvem indicadores relativos ao desenvolvimento de
tecnologias, produtos e processos, enguanto que as metas-meio envolvem
indicadores vinculados a producao técnico-cientifica, producdo de publi-
caces técnicas e difusdo de tecnologia e imagem. Sdo exemplos de me-
tas-fim: desenvolvimento de umavariedade de cultura(arroz, milho, feijdo
etc...), de uma tecnologia para combate a pragas e doencas em culturas
ou animais, de um software; e de metas-meio: realizagdo de cinco cursos,
publicacdo de quatro artigos em periddico nacional, realizacdo de dois
seminarios, producdo de dois videos, producao de quatro bol etinstécnicos
etc.. Essas metas serdo usadas também como indicadores de producéo
naavaliacdo da eficiénciarelativa (item 3.2, aseguir).

Também sdo usadas pel o Sistemaas metas de captacao de recursos.
As unidades negociam com a DE metas de geracéo de receita propria
parao ano-objeto deavaliacdo, e, ao final do periodo, sdo avaliadas quanto
ao desempenho em tal processo de captacdo. S&o consideradas tanto as
receitas captadas diretamente (via SIAFI), quanto as receitas indiretas,
ondeterceiros assumem despesas de projetos de P& D e atividades desen-
volvidas pelaunidade.

A avaliagdo das unidades quanto ao cumprimento de metas (metas
qualitativas, quantitativas e de receita propria) é feita a partir da
comparagdo do que foi realizado com o programado, medida em termos
percentuais. A unidade com o melhor desempenho nas trés subcategorias
recebe o indice 1 (um), e as demais situam-se numa escala entre
0 (zero) e 1 (um). No caso dareceita, tem sido usada umarelagéo entre o

RSP

62



montante reali zado pel aunidade e 0 montante recebido do Tesouro Nacional,
assim como uma relagdo entre tal montante e 0 nUmero de pesguisadores
efetivos (Anexo A.1).

3.2. Eficiéncia relativa

A eficiénciarelativa de cada centro de pesquisa sera o resultado
darelacéo entre um conjunto de indicadores de produco e seus respec-
tivosinsumos.

Os indicadores de producdo, selecionados como uma proxy para
medir aprodugdo anua das unidades, no contexto do modelo deandisede
eficiénciarelativa, classificam-se em quatro grupos:

a) Producdo técnico-cientifica— medida pel os seguintes indica-
dores: publicacdo de artigos em periddicos nacionais e/ou estrangeiros,
publicacdo de capitulos delivro nacional e/ou estrangeiro e publicacdo de
resumos ou artigos em anais de congresso.

b) Producéo de publicagdes técnicas — medida em termos da
producéo de publicagdes técnicas: circulares técnicas, boletins técnicos,
comunicados técnicos, instructes/recomendacdes técnicas, publicactes
periodi cas (série documentos da Empresa) e publicacdo deinformes sobre
pesquisas em andamento.

¢) Desenvolvimento de tecnol ogias, produtos e processos— quan-
tificacBo da producéo das unidades, medida em termos de: variedade/
cultivar, raga, prética/processo agropecuério, insumo agropecuério,
processo agroindustrial, metodol ogiacientifica, software, estirpe/espécie,
monitoramento/zoneamento ou levantamentos (sol os, por exempl o), e nor-
ma, metodol ogia ou técnicagerencial desenvolvidos pela Empresa.

d) Difusdo de tecnologia e imagem — medida de esforco baseada
nos seguintesindicadores: instalac&o de dias de campo, unidades demons-
trativas ou de observagdo, organi zagdo de congressos, seminérios e reuni fes,
realizac&0 de cursos, apresentaco de pal estras, participacio em expos ¢oes
e feiras, treinamento de estagiarios e bolsistas e producéo de videos ou
folders.

Osindicadores de insumos representam a quantidade de pessoal e
as despesas correntes e de capital envolvidos no processo de producéo
das unidades, em um ano. No sistema de avaliagdo consideram-se 0s
seguintesinsumos.

a) Pessoa — quanti dade de empregados efetivos daUnidade (exceto,
pessoal em cursos de pds-graduacdo ou com contrato SUSpPenso, por mais
de seis meses);

b) Outros Custeios — gastos com material de consumo, servigos
deterceiros, passagens, diarias, hotéis, consultorias etc.;
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¢) Depreciacdo — va or dadepreciagcdo anua dosbenspatrimoniais,
mais 0 custo de oportunidade dos terrenos (3% do valor patrimonial cor-
rigido) daunidade.

A avaliacdo do desempenho anual das unidades quanto aeficiéncia
relativa éfeitaem duas etapas. Na primeirasdo cal culados osindicadores
ponderados de producdo, ao nivel de cada uma das quatro categorias de
producdo, usando-se a producdo dos indicadores especificos de cada uni-
dade em relagdo & média da Embrapa. A ponderacdo dos indices de pro-
ducéo baseia-se em pesos negociados entre as chefias de cada unidade e
aDE. Além disso, cada unidade de pesquisatem associado a seu processo
produtivo um coeficiente de especializagdo que € 0 peso por conjunto de
indicadores, que refletem seus objetivos de pesquisa em face das quatro
categorias parciais de produgdo (producéo técnico-cientifica, producéo
de publicagdes técnicas, desenvol vimento de tecnol ogias, produtos e pro-
cessos, e difusdo de tecnologias e imagem).

A producéo global de uma unidade de pesquisa € a média
ponderada dos coeficientes de especializacdo dos indicadores parciais
de producéo. O valor da produtividade de cada unidade é o quociente da
meédia ponderada da producéo rel ativa (producéo da unidade em relagéo
amédiadaEmbrapa), pela médiados gastos rel ativos aosinsumos (quan-
tidades ou val ores da unidade em relac&o & média da Embrapa), no ano-
objeto de avaliagéo.

A segunda etapa mensura a eficiéncia relativa através de um
model o matemético. Um modelo de programacéo linear determina se €
possivel a uma unidade de pesquisa obter o mesmo nivel de produgéo,
utilizando uma quantidade menor de insumos. A escala de eficiéncia
variade 0 a 1, sendo necessariamente 1 o valor para qualquer unidade
eficiente: o nivel de eficiénciade 30% significaque existe apossibilidade
de se obter o mesmo produto com 70% a menos de insumos. Utilizam-
se 0s mesmos indicadores da produtividade, porém com ponderacdes
diferentes para cada unidade, de acordo com sua respectiva misséo e
objetivos (Ver Anexo A.2).

3.3. Avaliagéo de qualidade

A avaliagao de qualidade atribui val oracdo as unidades de pesquisa,
do ponto de vista da qualidade da programacéo técnico-cientifica e dos
resultados obtidos. E executada por uma Comissio Técnicade alto nivel,
com participacdo de profissionais da Embrapa e externos, para dar maior
competéncia e transparéncia ao processo. Além das informacfes qualita-
tivas, produz uma avaliagdo numaescalade O (mais baixaavaliagdo) a1
(altamente positiva).
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3.4. Avaliagdo do impacto socio-econdmico

A avaliacdo de impacto socio-econdmico mensura o efeito da pes-
quisa de uma unidade da Embrapa sobre o complexo do agronegdcio e
sobre 0 bem-estar dos consumidores. Paratanto, o Sistemaestabel ece meca-
nismos de coleta de dados sobre os beneficios gerados pela Empresa a
sociedade. M etodol ogiaespecificadefine os produtos aserem considerados,
ataxa de adogéo, a participacdo de outras ingtituicdes, o periodo de bene-
ficioseoutroscritériosrelevantes. Estaavaliacdo também produz um indice
que variade 0 (nenhum impacto) a 1 (grandissimo impacto).

3.5. Avaliagdo de imagem

A avaliagdo de imagem institucional consiste navisdo que tém os
principais clientes, usuérios e parceiros arespeito das unidades da Empre-
sa. Foi feito um levantamento junto as unidades, visando identificar todos
0s seus principais clientes. Com base numa amostra significativa, fez-se
uma pesquisa de campo, levantando-se informaces através de questio-
nario, com questfes rel ativas aimagem da unidade perante a sociedade a
qual serve. Ao final do processo, obtém-se um indice que permite compa-
rar e classificar as unidades, no tocante ao grau de satisfacdo dos seus
clientes. Esta avaliagdo também produz um indice que varia de
0 (nenhum impacto) a 1 (grandissimo impacto).

3.6. Indice de desempenho institucional

Os indices parciais de avaliagdo de desempenho sdo agregados em
um Unico indice ponderado, o que permite classificar cadaunidade rel ati-
vamente as demais. O Indice de Desempenho Institucional (IDI) repre-
senta o resultado numérico por unidade, correspondente amédia pondera-
da dos indices utilizados nos diversos tipos de aferi¢éo de desempenho
previstos no SAPRE (avaliacdo de eficacia no cumprimento de metas
institucionais, avaliacao de eficiénciarelativa, avaliacéo de qualidade, ava
liagdo de impacto sOcio-econdmico e avaliacdo de imagem).
No ano de 1996, usaram-se apenas os indices de eficacia (metas quantita-
tivas e receita prépria) e de eficiéncia relativa, enquanto que, em 1997,
agregaram-se o indice de avaliagdo de imagem e o indice de eficicia
relativo as metas qualitativas, naformacéo do IDI. Para 1998, serdincor-
porado o indice de avaliagdo de qualidade técnica

Os componentes do IDI tém pesos especificos e sdo estabel ecidos
pela DE noinicio do processo. Em 1996, os pesos foram assim distribui-
dos: metas quantitativas (35%), receitaprépria(15%) e eficiénciarelativa
(50%). Ja em 1997, estes percentuais variaram, dada a incorporagdo de
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novos componentesdo | DI, mantendo-se aeficiénciarel ativacomo o com-
ponente de maior peso. Para 1998, outros pesos foram definidos, toman-
do-se por base a experiéncia dos anos anteriores e aintroducédo do com-
ponente de avaliacdo de qualidade.

Os componentes de avaliagdo de eficacia e de eficiénciarelativa
sdo calculados anualmente. Os demais tipos de avaliagdo ndo necessa-
riamente precisaro ser executados anualmente, mas seus resultados
poderdo ser plurianuais. Cabe a DE definir sua periodicidade. Na au-
séncia de qualquer um dos indices de avaliag&o (qualidade técnica, im-
pacto socio-econdmico ou imagem), 0s pesos rel ativos sao redistribuidos
proporcionalmente aos componentes restantes, de modo a sempre
totalizar os 100%.

Do ponto de vista operacional, em dezembro de cada ano séo
estabelecidas, mediante negociacdo entre as chefias e a DE, as metas
quantitativas, qualitativas e as de receita propria de cada unidade para o
ano subsequente, tendo por base o Plano Diretor daUnidade, as demandas
dos diferentes segmentos da sociedade e outras diretrizes da DE. Até fins
de fevereiro de cada ano, e apds a negociacdo das chefias com suas
equipes e empregados, éfeito um gjuste final nas metas a serem persegui-
das durante o ano-objeto de avaliagéo.

Por outro lado, é também em fevereiro que se realiza a avaliagéo
do ano anterior, apds o recebimento, critica e compatibilizagdo dos dados
relativos as realizacfes de cada unidade, com o0 acompanhamento direto
daDE e aparticipacéo das proprias unidades, quando necessério. Definida
abase de dados com as metasrealizadas, osinsumos utilizados e o volume
de recursos captados, séo feitas as avaliactes de eficicia e de eficiéncia
relativa. Namedida em que os indices de eficécia e de eficiénciarelativa
sd0 conhecidos, bem como os de imagem, qualidade técnica e/ou deim-
pacto sicio-econdmico, parte-se para o calculo do IDI de cada unidade,
relativo ao ano anterior (Ver Anexo A.3).

3.7. Resultados obtidos

Como consequiénciadaimplantagdo do SAPRE em inicios de 1996,
jafoi possivel identificar aumentos substanciais nos resultados obtidos no
periodo 1996/97, comparando-se com o realizado pelos mesmos centros
no periodo 1992/95.

A titulo de exemplo, a Figura 2 apresenta a evolugdo da producéo
cientificada Empresano periodo 1992/97. Estes dados demonstram, ainda
gue preliminarmente, que um sistema de avaliac&o nos moldes propostos
tende a forcar os centros de pesquisa a aumentarem sua producéo.

Na Tabela 1 sfo apresentados os resultados da producéo da
Embrapaparao periodo 1992/97 e as metas previstas parao ano de 1998.
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As metas referem-se a indicadores sel ecionados para os quatro grandes
grupos:. a) produgdo técnico-cientifica; b) produgdo de publicagdes técni-
cas; ¢) desenvolvimento de tecnol ogias, produtos e processos; d) difusdo
de tecnologias e imagem.

Para 1997, comparam-se as metas previstas com as efetivamente
executadas, em termos percentuais. Os valores efetivamente obtidos, em
muitos indicadores, ficaram acima do programado. Este fato pode ser
explicado pel o empenho da prdpriaunidade em superar suas metasou, em
parte menor, pelafaltade experiénciana programacao. | sto deve ser con-
siderado normal. Para os proximos anos esperam-se programacdes de
metas mais consistentes.

Figura 2 - Evolucdo da Producéo Técnico-Cientifica da
Embrapa. 1992/97.
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DaTabela 1 constam também as metas de producdo das unidades
para 0 ano de 1998. Em muitas delas, observa-se crescimento; em algu-
mas, pequenas diminuicdes. |sto se deve anovas prioridades estabel ecidas
e adiminui¢ao da capacidade ociosa. Sem dlvida, os acréscimos de pro-
ducdo, com o decorrer do tempo, tenderdo a ser menores do que nos
primeiros anos. O importante é que, ano aano, aumente o desempenho da
instituicdo, mesmo a taxas decrescentes.

No caso do desenvolvimento de tecnol ogias, produtos e processos,
vale destacar que se tratam de produtos gerados pel os centros de pesqui-
sa da Embrapa, ja devidamente testados ao nivel de clientes e usuarios
através detestes de gjustes ou prototipos, unidades de observacdo, unidades
demonstrativas etc., e/ou ja em processo de registro (marca ou patente)
ou de comercializagéo.
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Tabela 1 — Indicadores de desempenho e metas de
producdo da Embrapa: 1992/97

MetasRealizadas Metas1997 Metas

Indicador es de Desempenho
Progr. | Realiz. | Real/Pr.| 1998
1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | (a) (b) % *)

1. Producéo Técnico-Cientifica
Artigo em Peri6dico Nacional 412| 487| 520| 464| 743| 1164 977| -16,1| 1220
Artigo em Periddico Estrangeiro 126| 187| 231] 208| 321 326 340 43| 287
Capitulo em Livro Nacional 42 81| 204, 149| 256 369 455 23,3 340
Capitulo em Livro Estrangeiro 28 21 39 37 67 62 43| -30,6 42
Resumo em Anais Congresso 1102| 1326| 1629| 1470| 2162| 1458 2756 89,0 1479
Artigo em Anais Congresso 297| 292| 359| 506| 795 520| 1034 98,8| 551
2. Producéo Publicagdes Técnicas
Circular Técnica 68| 48| 60| 69| 80 178 123| -30,9| 300
Boletim Técnico 70 43 61 47 85 197 111 -43,7 175
Comunicado Técnico 110, 80 80| 64| 154 357 247| -308| 355
Peri6dico (Série Documentos) 143 98| 168| 126| 219 263 253 -38| 291
Recomendactes/Instr. Técnicas 54/ 136| 110, 169| 359 546 480 -12,1| 569
Pesquisa em Andamento 129 47| 52| 66| 154 470 298| -36,6| 440
3. Difusdo Tecnologia e Imagem
Dias Campo 397| 358| 405 384| 611 630 814 29,2 630
Org. Congressos 597| 563| 609| 462| 22 147 64| -56,5 25
Org. Seminérios/
Reunides Técnicas 0 0 0 0| 225 156 515| 230,1| 321
Palestras 1544| 1890| 2434| 2609| 4406| 3123| 7231 131,5| 4272
Part. Exposicoes e Feiras 211 206| 264| 324| 334 242 336 388| 268
Cursos Oferecidos 293 332| 380| 399| 882 806 822 20| 802
Estagiérios N&o Remunerados 1698| 1178| 1174| 1389| 1924| 1380 1535 11,2| 1878
Estagiarios Remunerados 665| 617| 510| 646| 916 986| 1009 2,3 | 1278
Folders Produzidos 88| 123 139 210| 235 254 372 46,5 300
Videos Produzidos 104| 109| 153 121 156 151 130| -139| 189
Unidades demonstrativas 741 634| 1186| 1968| 1657| 1192| 2251 88,8| 1605
Unidades Observacéo 217| 274| 472| 953| 1915| 1264| 1608 27,2| 1509
4. Desenv. Tecnologia/Produtos e Processos
Varieda/Cultivar/Hibrido/Clone 26| 46 25/ 69 84 102 100 -2,0 86
Raca/Tipo 0 0 0 1 3 4 1| -750 1
Prética/Processo Agropecuario 41 83| 16| 62| 215 292 267 -86| 259
Insumo Agropecuério 2| 12 0 23 34 36 23| -36,1 35
Processo Agroindustrial 12 2 16 25 41 47 14,6 46
Metodologia Cientifica 42| 50 43| 87| 257 201 212 55| 107
Méquina/Equipamento 3 5 5 8 34 40 25| -375 21
Software 10| 14| 15| 28 % 68 59| -132 53
Estirpe/Espécie 9 6 6 6| 36 43 28| -349 36
Monitoramento/Zoneamento/
Mapeamento 11 9| 13| 34| 225 223 436 955| 192
Norma/Metodologia ou
TécnicaGerencia 0 0 0] 43 36 7 12 71,4 5

(*) Metasiniciais negociadas pelas chefias dos centros de pesquisa com a Diretoria da Embrapa para 1998.

Fonte: Base de Dados SISPAT
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4. Premiacao institucional

A premiagdo por resultados € composta por:

a) recursos financeiros componentes do Montante de Premiag&o por
Resultados da Embrapa/M PE aserem distribuidos entre as unidades, signifi-
cando a concessdo de remuneracdo adicional para equipes e empregados,

b) prémios por exceléncia, naformade beneficios e vantagens ndo-
pecunidrios, a serem concedidos para as unidades,

¢ ) vantagens na alocagéo e liberac&o de recursos (Figura 3).

O MPE representa o montante anual de recursos financeiros
alocados pela Embrapa para pagamento de bénus por resultado, para
empregados. Os recursos do M PE s&o rateados entre todas as unidades,
incluindo as centrais (departamentos, secretarias e assessorias) — UCs
e as descentralizadas — UDs, proporcionalmente ao IDI de cadaumae
a respectiva participagdo na folha de salérios, em relagdo a Empresa
como um todo.

O MPE é constituido por 1,5% do valor dafolha de pagamento da
Empresa, incluindo afolhade sal &rios, comttitularidade e tempo de servico.

Além dos recursos financeiros para pagamento de bénus aos em-
pregados, as unidades com IDI mais elevado fazem jus a prioridade e
incremento de recursos or¢amentarios para custeio e investimento.

Figura 3 - Premiagéo Institucional

Sistema de avaliacdo e premiacdo por resultados

v

) Sistema de avaliacdo
Indice de desempenho institucional

Montante de ) Recursos p/ Premiagdo na
premiacio —| 90% - Rateio entre | Unidade
EMBRAPA UDseUCs (Prémios em Dinheiro)
RN .
———_> 10 % - Premiag&o de

Destaques Prémios por Exceléncia
(Bolsas, Orgamento etc.)

Como se observou anteriormente, o processo de premiagao
por resultados pressupde o estabelecimento de metas de trabalho
negociadas entre a DE e as chefias das unidades. O periodo paraapuracéo
seraanual (janeiro adezembro), sendo os prémios distribuidos no més de
abril do ano subsequiente, por ocasido do aniversario da Embrapa.
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Os recursos do MPE s&o distribuidos em duas partes:

a) 90% parapremiar diretamente as unidades, proporcional mente
aos seus respectivos indices de desempenho (IDI) e a respectiva folha
de salarios (MPU);

b) 10% para premiar empregados que tenham se destacado em
nivel nacional.

Os recursos para premiar as unidades sdo divididos entre as uni-
dades centrais (MPC), descentralizadas (MPD) e chefias (MPH), propor-
cionalmente afolhade sal &rios-base dos doi stipos de unidades e a0 nimero
de chefes (Ver Anexo A 4).

5. Avaliacao de equipes e de empregados

A avaliacdo de equipes e de empregados compreende duas etapas:

a) naprépria unidade;

b) destaques nacionais.

Naunidade, os empregados séo avaliados quanto ao cumprimento
de metas individuais, baseadas no Escore de Avaliagdo Final (EAF)
referente aos periodos de avaliagéo correspondentes. Este indice € obtido
pelo Sistemade Plangjamento, Acompanhamento e Avaliacdo de Resulta-
dos do Desempenho Individual (SAAD/RH), jAimplantado na Empresa
desde 1995.

Aindano &mbito da prépria unidade, avaliam-se as equipes de tra-
balho do grupo técnico-cientifico e seus respectivos integrantes (empre-
gados) que se destacarem no desempenho dos subprojetos de pesquisa e
desenvolvimento (Figura 4). Os principais indicadores para a avaliagéo
referem-se a criatividade em P&D; qualidade técnica dos projetos/
subprojetos de P& D e captacio de recursos.

Cabe aos Comités Técnicos de cada unidade estabel ecer oscritérios
e pesos para cada tipo de avaliacdo. A escala de avaliacdo varia entre
0 (em nada contribui) a 10 (contribui¢cdo maxima).

A avaliacdo das equipes, sob o ponto de vista de criatividade em
P&D, consiste na analise do mérito de propostas de subprojetos de
pesquisa, quanto anovasidéias e metodologias, relevancia e resolugéo
de problemas desafiadores, reais ou potenciais, do complexo
agroindustrial brasileiro.

A avaliac8o das equipes pela participagao na captacdo de recursos
éfeitade acordo com acontribuicéo dos empregados na obtencéo efetiva
derecursosfinanceiros, extra-Tesouro Nacional, visando o financiamento
de projetos de P&D ou a captagdo de receitas através da venda de
tecnologias(royalties), produtos (direitosautorai s, subprodutos da pesguisas
entre outros) e servicos (consultorias, franquias etc.).
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Figura 4 - Avaliagdo por Equipes e Individual

Sistema de avaliagdo e premiagéo por resultados

v

Sistema de avaliacdo

Cumprimento de Captacéo de Criatividade Qualidade
Metas Individuais Recursos em P&D Técnica Projetos
[
EAF IDE
‘ indice de Desempenho Individual ‘ ‘ indice de Desempenho por Equipe

A avaliagdo de equipes, quanto a qualidade técnicados subproj etos
de P& D, éredlizadacom base naandlise do mérito dos mesmos. Sugerem-
Se 0s seguintes critérios paraaavaliacao: definicao do problema, metodo-
logia e estratégia de acOes propostas e resultados esperados (Anexo A.5).

Finalmente, as equipes e os empregados das unidades descentrali-
zadas, que tiverem projetos de P& D ou outras atividades de destaque,
poderdo submeté-los a concurso nacional. Serdo selecionados 0s cinco
mel hores projetos/atividades quanto a: criatividade em P&D; qualidade
técnica dos projetos de P&D; captacdo de recursos; parcerias intra e
interinstitucional ; melhoriade processos. Caberaao lider do projeto/ativi-
dade estabel ecer a participagéo dos integrantes do grupo.

6. Premiacao de empregadosna
formadebodnuspor resultados

A premiacdo de empregados consiste de bénus em dinheiro, pago
as pessoas que:

a) de acordo com o EAF minimo, tiverem contribuido para o cum-
primento de metas (eficacia);

b) destacarem-se, nacional mente, na concepcao de projetosinova-
dores, formulacéo de projetos de reconhecida qualidade técnica, captacdo
de recursos, em projetos de parceriae melhoria de processos, em equipes
de projetos/agtes;

¢) destacarem-se, naunidade, no atingimento dosmesmosindicadores
acima (letrab), em relacdo a subprojetos de pesquisa ou agles gerenciaise
outrosindicadores definidos pelas préprias unidades (Figura5).
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6.1. Premiacdo em nivel de unidade

Os recursos do MPE de cada unidade, para pagamento de bénus
por resultados a empregados, sdo divididos em duas partes: recursos
para a premiagdo do grupo ocupacional técnico-cientifico e recursos
para a premiagdo do grupo ocupacional de suporte a pesquisa. Esta
divisdo éfeitaproporciona mente afolhade salérios dos doi s respectivos
grupos ocupacionais.

A distribuicdo dos recursos entre os empregados do grupo técnico-
cientifico obedece aos seguintes critérios:

a) 40% dosrecursos aserem distribuidos entre todos os funcionarios
gue contribuiram para o atingimento das metas (proporciona mente ao
EAF do SAAD/RH);

b) 60% dos recursos a serem repartidos entre os empregados das
equipes de trabalhos, que mais se destacarem nos subprojetos/acdes
gerenciais pela criatividade, qualidade técnica e captagcdo de recursos.
Para o grupo de suporte a pesquisa, o critério de atingimento de metas
tem o valor de 100%. A intencdo € passar a avaliar o pessoal de suporte
pel o seu trabalho em equipe, nos préximos anos.

A periodicidade da premiagdo é anual, e a concessdo dos prémios
ocorre no més de abril do ano seguinte. O bénus por resultados ndo pode
ultrapassar o montante equival ente a 25% do sal &rio-base do empregado,
limitado ao total de recursos do MPE.

O célculo do bdnus por resultados para 0 cumprimento de metas
(eficécia) tomard como base o EAF de cadaindividuo, multiplicado pelo
valor do sal&rio médio do grupamento funcional a que pertence o em-
pregado (Ver Anexo A.6).

Figura 5 - Premiacdo por Equipes e Individual

Sistema de avaliagdo e premiago por resultados

v

Qr/le?:itanEe ) Sistemade avaliagdo
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% Indice de Desempenho por Equipe
o EAF = 40% - Prémios por
90% Prémios Individuo com base EAF
para
R'eml.e d‘g adao IDE = 60% - Prémios por Equipes
na Unidade com base ICC, ICR e IQT
10% Prémios p/ Prémios por Exceléncia
Destaques (Diplomas e Memorial)
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A parte dos recursos que se destina a premiagdo das equipes seré
divididaentretodos os subprojetos, com percentuais diferenciadosde acordo
€om 0 posi cionamento nos quatro quartis. Os subprojetos classificadosno
quartil superior serdo multiplicados por peso 2,0; aguel es posicionadosentre
0 segundo e oterceiro quartil tém peso 1,25; entre o primeiro e 0 segundo,
peso 1,0; eno quartil inferior, peso 0,5.

Esta ponderac&o na premiacao dos subprojetos tem variado de um
ano para outro, sendo que, em 1996, as equipes classificadas abaixo do
primeiro quartil ndo foram premiadas, enquanto que para 1998 esta
premiacdo devera ser mais seletiva; apenas um percentual de cerca de
40% dos subprojetos serdo premiados.

Cada empregado do grupo ocupacional técnico-cientifico recebera
o valor correspondente ao seu percentual de participagdo, na equipe do
subprojeto ou agéo gerencial, a ser definida pelo responsavel. O valor do
b6nus por resultados de cada pesquisador sera correspondente a sua par-
ticipagdo individual naequipe, no ano-objeto daavaliagéo.

6.2. Destaques nacionais

Finalmente, apremiac&o por destaque naciona (FPRE) é concedida
aempregados que tiverem proj etos sel ecionados como os cinco melhores
para cada um dos componentes:

a) criatividade;

b) qualidade técnica;

¢) captacdo de recursos,

d) parcerias e

€) melhoria de processos.

Os recursos para a premiagdo, em nivel nacional, sdo distribuidos
entre os projetos premiados, e, nestes, entre 0s empregados participantes.
O limite para cadaempregado € de até um sal &ri o-base por prémio, respei-
tada a condicdo geral de que asomatotal dos prémios de um empregado
nado ultrapasse 25% de seu salério-base anual.

7. Reconhecimento por exceléncia

O reconhecimento por exceléncia € uma acdo por meio da qua a
Embrapareconhece arelevanciadacontribuicao prestadapel osempregados
a processos de trabal ho técnico-cientificos e gerenciais da Empresa.

Os prémios por exceléncia, a serem concedidos pela Embrapa aos
seus empregados, s80 0s seguintes:

— concessdo de medalha e diploma de reconhecimento de exce-
|éncia para um empregado do grupo ocupacional técnico-cientifico e um
do grupo de suporte a pesquisa, por unidade e por ano;
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— organizagao (catal ogacao) e disponibilizacdo namemariatécnica
de material produzido por até dez profissionais que tenham contribuido de
formasignificativaao desenvol vimento da pesquisaagropecuéria, por ano.

A memdria técnica consiste em registros escritos, orais e visuais,
contendo informagdes pessoais e resultados de P& D, sendo mantida na
bibliotecada Empresa.

A avaliacdo de uma contribuicdo, rel evante para as premiacdes por
exceléncia, considerafatores, tais como:

a) concepcdo e execucdo de projetos inovadores na Empresa e
com alta qualidade técnica;

b) repercussdo atamente positivada geracdo de tecnol ogias, conhe-
cimentos, produtos, metodologias, processos e prestacdo de servigos no
negdcio da Embrapa;

¢) melhorianaqualidade do atendimento ao clienteinterno ou externo;

d) aperfeicoamento nos processos de gestdo da Embrapa, com re-
percussao da contribui¢do em outros processos de trabalho ou atividades.

Para a avaliac8o da categoria memorial, além dos fatores citados
acima, sdo considerados também os seguintes:

a) impactos econdmicos, sociaiseambientaisdastecnol ogiasgeradas,

b) relevéanciadacontribui¢céo metodol 6gicanaareatécnico-cientifica;

¢) artigos publicados no Brasil e no exterior sobre C&T;

d) contribuic&o para o avango do conhecimento em C&T;

€) participagdo no processo de difusdo etransferénciade tecnologia;

f) contribuic&o para a gestéo em C&T.

A outorgados prémios por excel éncia sera ef etuada em sol enidade
programada pela Embrapa, por ocasido de seu aniversario. A Embrapa
divulgard, interna e externamente, as contribuicdes rel evantes que deram
origem a premiacdo de equipes de trabalho e empregados.

8. Consider acbes finais

Como diz o velho ditado, uma grande caminhada comega com o
primeiro passo. As medidas executadas recentemente pela Embrapa e as
propostas neste documento fazem parte de umaagendagerencial, visando
asuamodernizagdo, eficaciano atingimento dos objetivos e eficiéncia, do
ponto de vista da relagdo produto/custo. Produzir mais resultados com
menos insumos (recursos). Este propésito esta em perfeita consonancia
com os objetivos da reforma do Estado, proposta pelo Governo Federal,
aliés aspiracéo de toda a sociedade brasileira.

A melhoriado gerenciamento criara condigdes paraque aEmpresa
atenda as demandas dos clientes e da sociedade. Assim, as medidas
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implementadas sf0 i nstrumentos paraaumentar 0 compromisso institucional
de unidades, equipes de trabalho e empregados, com vistas a obtencéo de
maiores e melhores resultados.

Na medida em que o Sistema se consolida, e novas experiéncias
testadas com sucesso sGo incorporadas nas empresas privadas de vanguarda,
surgem novos desafios que permitirdo aumentar aindamais o desempenho
ingtitucional. A Empresa acompanha atentamente 0s avangos das ciéncias
da organizacdo, checando seus beneficios e possivels problemas em sua
aplicacdo. Com firmeza, estudo profundo e denodo, espera-se, em breve,
implementar outrasidéas paramelhorar o desempenho.

Dentre as mudangas recentes ocorridas em empresas privadas de
vanguarda, destacam-se: aimplantacdo de estruturas organicas alinhadas
com o produto a ser gerado, os resultados e valor agregado; mudanca de
foco do cargo para 0 conhecimento e habilidade do colaborador, com a
divisdo detrabalho em times auto-gerenciaveis e desenvol vimento profis-
sional como fator critico; remuneragdo por resultados, baseada em metas
eindicadores de desempenho que abranjam o negdcio (rentabilidade, pro-
dutividade, qualidade, satisfacéo do cliente); e remuneracado estratégica
para pessoas que, por suaimportancia para a organizacéo, merecem tra-
tamento especial, seja em funcéo do conhecimento avangado que possu-
em, dedificil transferénciae substitui¢éo no mercado detrabalho, sgjaem
funcao de caracteristicas pessoai s que possibilitam a efetiva aplicagdo do
conhecimento .

Em sintese, a nova concepcao gerencial reforca o principio de que
as atividades-fim sdo a razdo de ser da organizacdo. A criatividade e a
inovagdo substituem o controle e o conformismo. De forma aberta, age-
réncia procura a motivagao dos colaboradores, para a obtencéo de maio-
res e melhores resultados.
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Anexo

M etodologia paraamensur acéo do SAPRE

A.l. Mensuracéo da Eficacia

O indice de Eficécia - |FA sera calculado de acordo com a se-
guinteférmula:

IFAd =9 (2 ICLd x P) + (Z, ICQd x P) +y (Z IRPd x P)

onde,

IFAd = indice de Eficaciada UD "d", objeto da avaliagéo

ICLd = Grau de cumprimento de cada meta qualitativa”i" (de 0 a
10) daUD "d"

ICQd, = Grau de cumprimento de cadametaquantitativa"i" (deO a
10) daUD "d"

IRPd. = Grau de cumprimento das metas de receita propria (direta
eindireta) "i" (valoresde0a10) dauD "d"

O = Peso do conjunto de metas qualitativas (valor entre 0 e 1);

¢ = Peso do conjunto de metas quantitativas (valor entre 0 e 1);

Y = Peso do conjunto de metas de receita propria (valor entre O e 1);

P. = Peso relativo de cada meta"i"

*P=1

A. 2. Mensuracgdo da Eficiéncia Relativa

O indice de eficiéncia relativa de cada unidade (IEFu), quanto ao
cumprimento de metas, seré cal culado de acordo com aseguinteformula:

|EFu = Max wY,
WV y1D1 +v2D2 +v3D3,

sujeita as restrigoes lineares:

wY, <viD1 +v2D, +v3D3 j=1a37
viD1 +v2D2 +v3D3 =1

wyv=>0

onde,

|EFu = indice de eficiéncia da unidade descentralizada "u", objeto
de avaliagéo;
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Yu = indicador de producéo anual da unidade "u", considerando as
quatro categorias de producdo (Y1 = produgdo técnico-cientifica; Y2 =
geragdo de tecnologias e conhecimentos; Y 3 = difuséo de tecnologia e
imagem; Y 4 = desenvolvimento de tecnol ogias, produtos e processos) e
0s respectivos coeficientes de especializagdo da unidade "u*;

D1, = despesaanual de pessoal, da unidade "u";

D2, = despesa anual com outros custeios, da unidade "u";

D3, = depreciagdo anual dos bens de capital, da unidade "u";

Vv = prego sombra dos insumos;

w = prego 6timo do produto;

J = unidades da Embrapa.

A.3. Mensuragéo do DI

O IDI de cada UD sera obtido pela agregacdo dos indices parciais
IFA, IEF, IQT, ISEelIMA, bem como avariagdo de crescimento/decrésci-
mo ocorridana prépria UD, cal culado de acordo com a seguinte formula:
IDI, =2 IFAXP +2 IEFXP + 2 IQT x P +2 ISEXP + 2 IMAXP

onde,

IDId = indice de Desempenho Institucional daUD"d", objeto da
avaliacéo

IFA = indice de EficaciadaUDd

IEF = indice de Eficiéncia RelativadaUDd

IQT = indice da Qualidade Técnica da UDd

ISE = indice de Integracéo da UDd

IMA = indice de Imagem da UDd
P.  =Pesorelativo de cadaindice parcial "i"

P =1
A.4 - Distribuicdo dos Recursos do MPE

A participacdo de cadaUD no MUD sera proporcional ao valor do
IDI da Unidade e da sua folha de salérios-base, acrescido de anuénio e
adicional de titularidade em relac&o ao conjunto das UDs, cal culado por
meio daseguinteférmula:
MuD, = Mup DIdFd
2IDI, FS

onde:

MUDd = Vaor total do Montante de Premiagdo por Resultados da
ub"d"

MUD = Parcela do MPE destinado as UDs

IDId = indice de Desempenho Institucional daUDd

RSP

77



FSd = Vaor dafolha de saarios-base da UDd

ZJ.I DIFS = Somatério do IDI de cadagrupo, multiplicado pelafolha
de sal&rios-base, acrescido de anuénio e adicional detitularidade (FS) de
cada Unidade.

"I"=1a39 (UDs).

A.5. Célculo do IDE

OIDE, valido paraas equipes detraba ho envolvidas em subprojetos
ou acles gerenciais, sera calculado por meio da seguinte férmula:
IDEy = (ICVy + IATy+ ICRy)
3

onde,
IDEy = indice de Desempenho da equipe 'y
ICVy = indice de Criatividade daequipe y
IATy = indice de Avaliacdo Técnica da equipey
ICRy = Indice de Captacio de Recursos da equipe y

A.6. Célculo da Premiacéo por Equipe e Individual

O valor do bonus por resultados, aser distribuido acadaempregado,
com base no SAAD/RH, sera cal culado por meio da seguinte formula:
VBRe=ax MPUu x EAFe

ZJ. EAF,

onde:

VBRe = Valor do bdnus por resultados correspondente ao EAF do
empregado "e"

a = pardmetro, assumindo o valor de 0,4 para os empregados da
carreira cientifica e 1,0 para os de suporte.

MPUu = Montante de Premiacdo por Resultados da Unidade "u",
por agrupamento funcional

EAFe = Escore de Avaliagéo Final, que mede o desempenho
individual no cumprimento de metas do empregado "€" a ser premiado,
dentro do seu respectivo agrupamento

ZJ.EAFuJ. = Somatério dos EAF's de todos os empregados da
carreira, a serem premiados, correspondente da Unidade “u”.

O valor do bbnus por resultados, a ser distribuido a cada equipe,
com base no | DE ponderado, sera calculado com a seguinte formula:

IDEyY
VEQy = b x MPUu x
2 IDEi
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onde,

VEQ, = Parcela de recursos financeiros destinada a equipe y

b = parametro com valor igual a0,6 paraa carreiracientificae 0,0
para as carreiras de suporte.

MPUu = Montante de Premiagdo por Resultados da Unidade "u",
relativa a equipe cientifica da respectiva Unidade.

IDEy = IDE daequipey

2 IDEi = Somatdrios dos IDE’s de todas as equipes da Unidade.

Cadaempregado receberao valor correspondente ao seu percentual
de participacdo, em cada equipe.

O valor do bdnus por resultados de cada empregado, correspon-
dente asua participagdo individual no | DE daequipe, serédo somatorio do
valor de cada participacdo nas equipes, calculado de acordo com a se-
guinteférmula

BREe = ZIEM Pe

onde,

BREe = Vaor do Bénus por Resultados a ser pago ao empregado "e"

ZJ.EM Pe = Somatério dos valores financeiros correspondentes a
participacéo do empregado "€" em equipes”;"

EMPe = VEQ X ae , sendo e = percentual de participagdo do
empregado “€”’ daequipe|

y = equipesdetrabalhodelan

Notas

1 Sistemapremiado no | Concurso Nacional de Experiéncias |novadoras de Gestao na
Administracdo PublicaFederal, promovido pelo Ministério daAdministracdo Federal
e Reformado Estado MARE e ENAPEscolaNaciona de Administracdo Pablica, em
outubro de 1996.

2 O modelo apresentado foi concebido para as unidades descentralizadas de pesquisa
Paraas unidades centrais (secretarias, assessorias e departamentos) foi desenvolvido
um sistema de avaliag8o e premiagéo especifico, ndo apresentado aqui.
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Resumo
Abstract
Resumen

Sistemadeavaliacdo e premiacéo por resultadosdaEmbrapa
Alberto Duque Portugal, Anténio Flavio Dias Avila, Elisio Contini e
Geraldo da Slva e Souza

O presente trabal ho apresenta conceitos e aspectos operacionais do SistemadeAvali-
acdo e Premiagdo por Resultados da Embrapa/ SAPRE, implantado em 1996, cujo objetivo
€0 de elevar o desempenho das unidades de pesquisa, equipes e empregados da Empresa,
recompensando 0s mais produtivos. O Sistema € constituido por 6 componentes. a)
avaliagdo de unidades; b) premiacdo de unidades; ¢) avaliagao de equipes e empregados; d)
premiagdo de equipes e empregados; €) premiacdo nacional de projetosef) premiagéo por
excdéncia

Asunidades sdo avaliadas em conformidade a: @) cumprimento de metas; b) eficiéncia
relativa; c) avaliacdo de qualidade técnica; d) impacto socio-econdmico; €) avaliagdo de
imagem. A conjugagio desses fatores constitui o Indice de Desempenho Institucional de
umaunidade, base parao célculo financeiro de sua premiagéo.

A avaliagao de equipes e empregados de cada unidade compreende o respectivo desem-
penho em: a) cumprimento de metasindividuais; b) captacdo de recursos; c) criatividade
em pesquisa e desenvolvimento (P& D); d) qualidade técnica dos projetos de pesquisa. Os
empregados com melhor desempenho, individualmente e por equipes de trabalho, sdo
premiados com um bénus financeiro.

Além disso, o SAPRE inclui a premiagdo de projetos, que, no ambito nacional, se
destacam em termos de criatividade, parceria, captagdo de recursos, qualidade técnica e
mel horia de processos. Também s&o premiados com troféus e diplomas os dois melhores
empregados (um pesqgui sador e um de suporte & pesquisa) de cada unidade descentralizada
e da sede como um todo.

Sisgemadeevaluaciony premiacion por resultadosen Embrapa
Alberto Duque Portugal, Anténio Flavio Dias Avila, Elisio Contini e
Geraldo da Slva e Souza

El presente trabajo aporta los conceptos y |0s aspectos operacionales del Sistema de
Evaluacion y Premiacion por Resultados en Embrapa, yaimplantado en 1996. El Sistema
tiene por objetivo mejorar la performance de las unidades de investigacion, delos equipos
detrabajoy delosempleados, individualmente, por intermedio delacompensacion delos
més productivos. El Sistema consta de 6 componentes: a) evaluacién de |as unidades; b)
premiacion de las unidades; c) evaluacion de los equipos de trabajo y de los empleados
individualmente; d) premiacion de los equipos de trabajo y de los empleados individual -
mente; €) premiacion nacional de proyectos; f) premiacion por excelencia.

Las unidades de investigacion son evaluadas de conformidad con lo siguiente: a) e
cumplimiento de las metas; b) eficiencia relativa; ¢) evaluacion de calidad; d) impacto
socioeconomico; y €) evaluacion de laimagen. El conjunto de esos factores constituye el
Indice de Desempefio I nstitucional de unaunidad de investigacion, conformando labasede
célculo paralapremiacion proveniente de un fondo especial creado con estafinalidad.

La evaluacion de los equipos de trabajo y de los empleados consta del desempefio
respectivo en: a) cumplimiento da las metas individuales; b) obtencion de recursos;
c) creatividad en investigacion y desarollo (1&D); d) calidad técnica de los proyectos de
investigacion. Losempleados com |os mejores desempefios, i ndividualmentey por equipos
detrabajo, son premiados con un bonus financiero.
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Embrapa’ sperformanceevaluation syssem and premiums
for outstanding results
Alberto Duque Portugal, Anténio Flavio Dias Avila, Elisio Contini e

Geraldo da Silva e Souza

This paper presents basic concepts and operational aspects of Performance Evaluation
System and Premiums for outstanding results implemented by Embrapa in 1996. This
system aims to increase performance of research units, research teams and employeesin
general, rewarding the more productive members of the ingtitution. This system has 6
components or modules: ) research units performance eval uation; b) reward procedure for
research units; c) team and individual employee evaluation; d) team and individual reward
procedure; €) national projects awards; f) recognition by excellency.

Research units are evaluated according to: a) the achievement of goals; b) relative
efficiency of research activities; c) quality of Research and development (R&D);
d) socioeconomic impact; ) publicimage. An index based on the combined evaluation of
these factors is used to measure institutional performance of each unit and to allocate a
monetary reward from a special fund.

Performance evaluation of research teamsand itsmembersinvolves: a) achievement of
individual goals; b) individual externa research fundraising; c) creativity intermsof R&D;
d) technical quality of research projects. Thus, the employees with best performances,
individually and in groups, will receivefinancia rewardsin additionto their regular salaries.

Contato com os autores: presid@sede.embrapa.br
avila@sede.embrapa.br
elisio@sede.embrapa.br
geraldo@sede.embrapa.br
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A presencado Estado no
setor salide no Brasil*

Susete Barboza Franca

1. Introducéo

A participagdo do Estado na area de saude € invariavelmente
elevada e em muitos paises vem-se ampliando, principalmente em
decorréncia da elevagdo dos custos do setor. A experiéncia histérica do
Brasil, neste campo, é de um Estado provedor fraco, voltado quase que
exclusivamente para o financiamento da assisténcia médica prestada por
terceiros e com baixo grau de regulacéo do setor publico e privado.

Nosanos 80, entretanto, i niciou-se no paisum processo de mudancas
nasalde, que buscou fortal ecer aatuacéo regulatériae de provisdo direta
do Estado, em detrimento de seu papel financiador de servigos realizados
pelo setor privado. Este artigo procuradiscutir estas mudancas, apartir da
leitura de alguns autores que tratam da intervencao do Estado na salide,
enquanto modelo tedrico, procurando estabelecer algumas pontes entre
estes estudos e 0 processo histérico que culminou no Sistema Unico de
Salde — SUS.

Desta forma, observa-se que dos anos 30 até o inicio dos anos 80,
0 model 0 hegemdni co de protegdo socid e atenco médicano Brasil carac-
terizava-se por ser de base contratualista— o modelo previdencialista—
que, emboratripartite, baseava-se principal mente na contribui¢do sobre a
folha de salérios dos trabal hadores formais. Quem n&o contribuia paraa
Previdéncia Social estavaautomati camente forada coberturados servigos
e da protecéo estatal. Neste periodo,

“...consagrou-seavinculaco inversaentre acumulacéo e eqliidade,
eaconseqiiénciafoi que quanto mel hor aguinhoadaa categoriaprofis-
siond naesferadaproducdo, melhor se posicionarianaesferadacom-
pensacao (com beneficiose assisténciamédica).” (Siqueira, 1987:37).
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Assim, apaliticasocial no Brasil do pds-30 inserir-se-ianosmarcos
do que Santos (1987) definiu como “ cidadania regulada’: eram cidaddos
todos agueles com ocupagdes ou profissdes reconhecidas e definidas por
lel, ou sgja, quem estavainserido no mercado formal detrabalho. O Estado
“definia quem era e quem ndo era cidaddo, via profissdo.” Mais tarde,
essa distingdo passou a ser feitavia salario (Santos, 1987:70).

Nos anos 80, a crise econdmicae ademocratizagdo impul sionaram
acriticae o rompimento com o caréter excludente do modelo anterior. O
modelo universalista, de cidadaniaplena, “nasce a partir do momento em
que se identifica trabalhador como cidaddo, onde o estatuto do trabalho
passa a abranger toda a sociedade, os lagos de regulac&o formal esten-
dem-se atodaasociedade...” (Médici, 1994:220).

Médici (1993) define quatro model os de intervencdo do Estado na
sallde, a partir dos anos 70, compreendidos em momentos simulténeos: o
primeiro periodo estende-se entre 1974 e 1982, quando o model o centrali-
zado é ainda hegeménico. E um periodo caracterizado por altas taxas de
crescimento daeconomia, masjaem ritmo declinante em relacdo ao periodo
anterior — um rescaldo do chamado “ milagre econémico”.

Mas entre 1981 e setembro de 1984, o pais vivencia uma crise
econdmicaexplicita, e €équando seiniciam aspoliticasracionaizadoras na
salde e as mudancas de rota com o CONASP/Conselho Consultivo de
Administragdo da Saude Previdenciaria e as AIS/A¢Oes Integradas de
Salde.

Este € um momento tumultuado nasalide, tendo em vistaaquebrada
hegemoniado model o anterior. Assim, 0 segundo periodo abre-se em 1983
e desdobra-se até 1986, englobando asAl S e agestacéo do SUDS/Sistema
Unificado e Descentralizado de Salide, o que conformariao modelo detran-

Sicao.

Entre 1987 e 1989, o SUDS se consolida, e é promulgadaa Consti-
tuicdo de 1988, o que caracterizaria 0 modelo descentralizado. Este ter-
ceiro model o desenvolve-se numafase de recuperacéo daeconomia, quan-
do os gastos federais com salde atingem patamares mais elevados, em
decorréncia da implantacdo do SUDS e a transferéncia de recursos aos
Estados. Este € um momento de rearranjo e consolidacéo da hegemonia
dos novos grupos de poder no interior do aparato estatal da sallde e de
consolidac&o dareforma sanitaria brasileira, com o SUS.

Por fim, o quarto momento, que abarca o Governo Collor — de
1990 a 1992 — caracteriza-se por um interregno nas mudangas do setor,
com nova queda nas taxas da economia e compressao dos recursos para
a salde. E o periodo de um padrdo de intervencéo estatal na salide,
denominado, ainda segundo Médici (1993), como modelo de descen-
tralizaco tutelada, quando os recursos voltam a ser hegociados de forma
clientelista, com aressurrei¢do do mecanismo convenial.
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A partir de 1993, entretanto, ocorre umaagilizagdo dasreformasna
salde, com a extingdo do INAMPS, reorganizacéo do sistema e
aprofundamento damunicipalizacdo dasalde, configurando umanovafase
de mudancas no setor (Caleman et al., 1995).

2. A especificidade do setor saude

Mintzberg (1989) construiu uma tipologia a partir de um estudo
empirico, identificando as organizacOes de salide, especificamente oshos-
pitais (etambém asuniversidades), como “ burocracias profissionais’, uma
vez que dependem basicamente de seus operadores para funcionar — o
médico € o componente-chave. Nestas organizagdes, o traba ho operaciona
€ complexo, exige ato nivel de qualificagdo e é diretamente controlado
pelos que o0 executam — o centro de decisao estd nas méos dos operado-
res. Isto €, embora necessitem de servigos de apoio, 0s profissionais go-
zam derelativaautonomia, “ podem produzir quase sem os outros compo-
nentesdaorganizacdo.” (Dussault, 1992:11). NasorganizagOesprofissionais,
portanto,

“0 poder € conseguénciadapericia, endo dafungdo ou hierarquia
[...] Os profissionais controlam ndo sb o seu proprio trabalho, mas
também as decisbes administrativas que os afetam.” (Azevedo,
1995:36).

O que também distingue a organizacdo hospitalar é o atendimento a
necessidades complexas e varidveis em relagdo a clientela e ao tipo de
patologia. Os resultados dos servigos ndo sdo facilmente mensurados e a
sua prestacéo comporta uma dimensao ética importante, tanto ligada aos
direitos do usuério, quanto uma ética administrativa ligada a escolha das
prioridades (Dussault, 1992). JaparaAzevedo (1995), as organizagoes hospi-
talares tém especificidades decorrentes do ambiente em que se inserem e
do seu processo de trabalho — s80 organi zagBes extremamente compl exas.

Se os hospitais s&o organizagdes complexas e singulares, o setor
saude diferencia-se de outras areas econdmicas por produzir bens e
servigos que se configuram como espago de interesse, tanto publico,
quanto privado. Isto é, em seu interior realizam-se determinados produ-
tos e servigos passiveis de transagdo no mercado — trata-se de “mer-
cadoria a ser trocada entre produtor e consumidor, conferindo-lhe uma
dimensdo de bem privado.” Mas estes mesmos bens e servigos tém
também uma dimensdo publica, quando se conformam em direito de
cidadania. As acdes de salide coletiva sao as que melhor se encaixam
nesta dimensdo publica, ao passo que as a¢des de salde individuais se
apresentam como direito social e, a0 mesmo tempo, podem ser
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comercializadas no mercado como um bem privado, movido, como outro
qualquer, pelaldgicado lucro (Pereira, 1996:427).

O mercado de servigos de sallde, entretanto, tem caracteristicas es-
pecificas que 0 singularizam, etornam imprescindivel aintervencdo estatal
na sua regulacéo. Diversos autores discutem e demonstram a sua espe-
cificidade (Campos, 1987; Arellano, 1990; Médici, 1992; Barroset al., 1996).

Paraum mercado ser considerado tipicamente competitivo é neces-
sario umaserie de pressupostos, acomegar pelaexisténciade compradores
e vendedores bem informados, nenhum deles com poder suficiente para
controlar os pregos. O model o de mercado econémico cléssico requer um
consumidor soberano que controla sua atividade econémica, ao decidir
livremente seirdcomprar ou ndo, o que comprar, quando e onde comprar.
Mas, na salide, o consumidor ndo élivre:

“...anatureza da salde e da doenca limitam muito a soberania
do consumidor de servigosde salide. Como adoengaéinvoluntéria
eimprevisivel, acapacidade do consumidor paradecidir que servigos
obter é seriamentelimitada.” (Arellano,1990:313).2

Ainda segundo Arellano (1990), o leigo ndo pode determinar se e
gue servigos médicosiranecessitar. A Unicamaneirado paciente saber se
precisaou ndo ir ao médico, éindo ao médico. Ao procuré-lo, el etambém
ndo tem qual quer liberdade de escolha sobre que tipo de servigos devem
ser realizados e com que fregiiéncia. E o médico quem decide, quem
controlae determinatodo o processo de cura, como também as atividades
dosdemaisenvolvidos, como enfermeiras e outros profissionais de salide,
que seguem suas instrucdes. O consumidor ndo pode atuar racionalmente
neste mercado, jaque ele ndo tem os conheci mentos técni cos necessarios
sobre aqualidade e 0 prego do servicgo, que lhe permitiria selecionar entre
diversas aternativas. Ele aceita transferir ao médico o poder na escolha
dos bens e servicos a serem consumidos. Desta forma,

“Longe de ser soberano, incapaz de prever o momento em que
vai consumir cuidados, desconhecendo aincidénciada doencae a
eficacia do tratamento, o consumidor revela uma enorme
dependéncia face ao prestador.” (Campos, 1987:12).

O prego dos servicos €, em geral, determinado por fatores externos
ao mercado, e o Estado é invariavelmente o grande comprador, fixando
padrbes, normas de qualidade e pregos (Médici, 1992).

Outra caracteristica deste mercado é a associagdo estreita entre
procura e oferta— uma parte significativa da procura pode ser induzida
pelaoferta. Assim, quanto maior adisponibilidade de recursos, como mé-
dicoseleitos, maior a demanda por servicos.
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Por fim, pode-se observar umaterceira caracteristicadeste mercado:
o consumo individual de cuidados de salde pode ter um efeito externo.
E o caso davacinago: “ o beneficio davacinacio ndo selimitaao individuo
gue arecebe, masatodaacomunidade, pelaquebradacadeiade contagio.”
(Campos, 1987:12).

Nesta perspectiva, o Estado procuraintervir no mercado de salide,
parareduzir as desigualdades que tém origem na dependéncia do consu-
midor em relac&o ao prestador de servigos de salide— visando corrigir as
“imperfeicOes’ ea“perversidade” deste mercado — isto &, atendénciaa
penalizar determinadas regides, servigos e consumidores que ndo so atra
tivos paraainiciativaprivada, dado seu alto custo ou baixarentabilidade.
Além disso, aresponsabilidade estatal no campo da sallde vem crescendo
em todos os paises, em decorréncia da excessiva elevacdo dos custos,
com aincorporacdo de novas tecnologias (Barros et al., 1996).

3. Estado eregulacdo na saude

A atuacdo do Estado na salide configura-se, tanto no Brasil quanto
na maioria dos paises, basicamente por trés formas. primeiramente, na
prestacdo direta de servicos; em segundo, no financiamento da proviséo
por meio da compra de servicos privados e, por Ultimo, na regulacéo do
mercado de salde, estabelecendo normas, precos e padrdes de qualidade
(Médici, 1992; Barros et al., 1996).

Segundo Barros et al. (1996:24), o exercicio da regulacdo é uma
atividade extremamente complexa, envolvendo fatorestecnol 4gicos, juri-
dicos, éticos e também econdmicos, devido avariedade deinteresses pre-
sentes. Este seriao componente estrutural da.complexidade daregulagéo.
Outros dois fatores apontados pela autora seriam conjunturais e especifi-
cos da reforma sanitaria brasileira.

Assim, a regulagdo tornou-se ainda mais complexa com o SUS,
porgue passou a ser competéncia concorrente das trés esferas de gover-
no, e “nem sempre é facil definir com clareza o0 que cabe a cada uma’.
Em tese, a Unido deveriarestringir-se as diretrizes gerais, mas algumas
questes importantes para o funcionamento do sistema ndo podem ser
resolvidas no nivel local ou estadual, e torna-se tarefacomplicada estabe-
lecer estas diferenciagdes entre as instancias de governo. (Barros et
al.,1996:24).

Por fim, a regulacdo é tarefa complexa também, porque ndo sdo
nitidos os seuslimites. Isto &, apesar da Constituicéo de 1988 condicionar
aliberdade da assisténcia a salide ao seu caréter de servico de relevancia
publica, na pratica, paraainstalacéo e funcionamento de umainstitui¢ao
prestadora de servigos de salide, basta obter um alvara de funcionamento,
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gue poucasrestri¢cbesfaz ao livre-arbitrio: “ Paraobté-lo, pouco importaa
prioridade do empreendimento, a adequagdo social de sualocalizacdo ou
os padrdes técnicos dos servigos e aqualificacdo dos profissionais que 0s
prestam.” (Barros et al.,1996:25).

Mas a razdo estrutural — a variedade de interesses presentes — é
gue mantém este exercicio como uma atividade infinita de combinacoes,
aproximagdes e rompimentos entre os atores participantes. Para Contan-
driopoulos (1996), aregulacdo € um jogo permanente de negociacdo entre
asquatro grandes|égicasinerentes ao sistemade sallde, que sdo, em grande
parte, incompativeisentre s ou representam interessesinconciliaveis:

“A regulagdo do sistema de salde é permanentemente a
consequéncia da tensdo que existe entre as quatro légicas de
regulacdo: a do mercado, a tecnocrética, a profissional e a
politica. Cada uma destas |égicas corresponde a racionalidade
dominante de um dos quatro grupos de atores — a populagdo; 0s
organismos pagadores e 0 aparelho governamental; os profissionais
e as organizagOes em que trabalham e o Estado — cujasinteractes
e trocas [...] delimitam e estruturam o sistema de salde.”
(Contandriopoul os, 1996:54).

Ao discutir a crise que atinge os sistemas de sallde em todos os
paisesdesenvolvidos, apartir daexperiénciado Canadd, esteautor distingue
aexisténcia simultanea de vérias crises: de financiamento, de regulagéo,
de conhecimentos e de valores. A crise de regulacdo esta intimamente
relacionada as outras trés, mas tem um detonador interno ligado aosinte-
resses divergentes que acolhe.

Segundo o autor, desde o triunfo da medicinacientifica, é alogica
profissional que dominaaregulacéo do sistema de salide, na medida que
s80 os médicos que detém o conhecimento e técnicas de cura. Mas, por
voltadosanos 60, amaior preocupagdo com auniversalizagdo dos servicos
abriu espaco para o crescimento da légica tecnocrética, que passou a
ameacar 0 monopdlio do saber clinico. A partir dos anos 70, houve uma
mudanca de perspectivaem rel acdo aos problemas de salide, que passaram
aser vistos como tendo origem também no ambiente e habitos de vidadas
popul acdes, o que acabou por fortalecer aldgicapolitica. Neste periodo, a
cobertura universal dos servigos e a elevacdo dos custos provocaram um
enorme crescimento das despesas. A preocupacao central ndo era mais
ampliar aofertade servigose sim “encontrar um equilibrio aceitével entre
aquantidade, os custos e aqualidade dos servicos. O control e das despesas,
a racionalidade e a eficiéncia tornam-se palavras-chave.” (Contan-
driopoulos, 1996:56).

Nadécadade 70/80, acrise do Estado assi stencial nos paises social-
democratas europeus recolocou a discussdo das politicas sociais e da
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intervencdo estatal em novos moldes. O debate polarizou-se entre
estatizagdo e privatizagdo, ou entre o cendrio “ socia-estatista’ e o cenério
“liberal” (Rosanvalon, 1984). A tendéncia atual, entretanto, € de rompi-
mento das fronteiras que separam as duas propostas.

Para Rosanvalon (1984:87), a crise econdmicatende afortalecer as
aternativas de “reducio da cobertura socia e, portanto, uma privatizagéo
crescente.[...] O cenario socia-estatista enfrentaria graves dificuldades
financeiras na situacdo atual.” O autor considera que nem um nem outro
cendrio so aceitaveis. manter as politicas sociais num quadro decriseteria
um efeito perverso, acabando por “multiplicar asdesigualdades’, enquanto
gue o efeito imediato do cenario liberal é a regressao social. Segundo o
autor, parasair do dilemaestati zac&o/privatizagao:

“E preciso tirar das nossas cabegas a idéia de que servico
colectivo = Estado = ndo mercantil = igualdade e de que servico
privado = mercado = lucro = desigualdade. O futuro do Estado-
providéncia passa pela defini¢do de uma nova combinatoria destes
diferenteselementos.” (Rosanvalon, 1984.89).

Naesteiradesta discussao estédaredefinicao do publico e do privado.
Mendes (1996), ao propor uma agenda de reformas para o SUS, coloca que:

“Os espacos socials estdo tradicional mente delimitados pela
forma como se da a propriedade dos meios de producéo. Dai que
surgem os espacos publico e privado, onde o publico representa o
gue pertence ap Estado, ou sgja, onde o publico é igua a estatal;
por outro lado, o privado esta conotado, sempre, a mercado.”
(Mendes, 1996:100).

Para o0 autor, esta reducéo dos espagos sociais a duas dimenstes
polares, além de dificultar a apreensdo da complexidade desta dinamica,
“ sgja pel o maniqueismo politico-ideol 6gico que lhe éintrinseco, sejapela
manipulacdo que ensgja as manifestacdes de grupos de interesses’, leva
também ao imobilismo. (Mendes, 1996:100). Ele propde trés categorias
de andlise: a estatal, a privada e a publica. A estatal refere-se ao que é
pertencente ao Estado e difere do pablico:

“O espago publico caracteriza-se, do ponto de vista econémico,
pelaindivisibilidade do bem que deve ser ofertado indistintamente a
todos e, do ponto devistajuridico, pelapactuacdo do Estado consigo
Mesmo ou com agentes privados, sob dominio do interessepiblico...”
(Mendes, 1996:100).

E ainda segundo o autor, ao se submeter ao controle da populacéo, o
setor privado se publiciza. Portanto, o autor condicionao estatuto publico a
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um contrato com o Estado, desde que controlado socialmente. Nestestermos,
0 setor privado contratado ou conveniado com o SUS se enquadrariacomo
setor publico. Mas, por estadefini¢do, arigor, pouquissmasingtituicdes de
salide no Brasil seriam publicas, jaque o proprio autor adverte parao baixo
grau de publicizacdo dasingtitui¢cdesintegrantes do SUS, dadaadebilidade
reguladora do Estado. Nem mesmo os estabelecimentos estatais, isto €,
aqueles cujo capital pertence exclusivamente ao Poder Publico, podem ser
considerados a priori como publicos:

“Serapublico um ente estatal penetrado por interessesclientelistas
ou corporativos de grupos politicos, de produtores ou de corporactes
profissionais, onde falece amissdo superior de colocar-se aservigo
dapopulacdo?’ (Mendes, 1996:101).

Ao mesmo tempo, um hospital privado contratado com o SUS, “que
produz os servicos pactuados com eficiéncia, eficacia e qualidade, ndo
estd, sem perder suarazdo social privada, prestando servigos publicos?’
(Mendes, 1996:101).

O autor consideratambém que“... ndo sdo publicas as[institui¢coes]
privadas que ndo sdo pactuadas com o Estado, segundo as normas do
DireitoAdministrativo.” (Mendes, 1996:100).

Cabe, portanto, perguntar: se as institui¢des que integram o SUS
deveriam ser publicas, por que também n&o deveriam ser as demais?
A regulagio estatal restringe-se aos estabel ecimentos pactuados com o
Estado, ou deve alcangar as institui¢des de salide que ele ndo financia
diretamente, mas que exercem atividade de relevancia publica?

Conclui-se, portanto, que a tentativa de superar a dicotomia
privatizac8o/estatizagdo pode levar a uma subestimacdo da importancia
da natureza juridica do prestador nesta diferenciacéo. Se, de um lado, a
divisdo entre setor publico e privado, baseada nanaturezajuridicadains-
tituicdo, ndo € satisfatdria, ndo esclarece plenamente, ndo estabelece as
diferencgas na prética sanitaria; por outro, ela diz alguma coisa, e ndo é
pouco. Os hospitais e clinicas particulares integrantes do SUS sfo contra-
tados, isto €, tém uma relagdo com o Poder Publico de prestadores de
servicos, e sO poderdo ser questionados pelo Estado enquanto tal. A em-
presa privada, mesmo que pactuada com o Estado e por isso submetidaa
uma série de injuncdes, continuara regida segundo as normas do direito
privado e movidaprioritariamente pelal 6gicaempresarial .

Desta forma, a distingéo entre publico e privado permanece, pas-
sando necessariamente (e ndo exclusivamente) pela natureza juridica do
prestador, e esta presente entre asinstitui¢cdes que integram o SUS, como
também a contradi¢do entre l0gicas e interesses conflitantes inerentes ao
jogo daregulagéo.
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4. Asmudancas na politica de saude no Brasi|

Até a década de 30, cabia ao Estado cuidar das acdes de caréter
coletivo, como 0 saneamento dos portos e as campanhas sanitarias, visando
assegurar o control e das endemias que tol hiam o desenvol vimento da eco-
nomia agroexportadora. A postura assumida pelo Estado erarigidamente
atreladaaos principios do liberalismo de ndo-intervencdo napoliticatraba-
Ihistae socia. A assisténcia médica ndo era considerada questéo de inte-
resse publico, e o Estado abstinha-se de um papel regulador direto.

A partir dos anos 30, o Estado passa aintervir de forma crescente
na economia e a assumir um novo papel na area social, na procura de
legitimidade e hegemonia. Mas € particularmente na década de 50 que se
inicia um aprofundamento do modelo de desenvolvimento capitalista
adotado, e a ag&o estatal se direciona no sentido da modernizagdo da
estrutura produtiva do pais. Paraisso, o Estado procurou adequar-se ao
seu novo papel. De um lado, como Estado intervencionista, regulador do
mercado de trabalho e condutor do processo deindustrializagéo e, de ou-
tro, como Estado benfeitor, controlador das classes subalternas, através
dasleistrabalhistas e das politicas sociais (Vianna, 1978). Ou sgja, a pro-
visdo de assisténcia médica € inserida no campo das politicas sociais e
“passaaser consideradaumaquestdo politicae, por conseguinte, definida
no &mbito da atuagdo estatal.” (Fleury, 1980:21).

Com o golpe militar de 64, esse modelo atinge seu apogeu com a
centralizagcao/concentracdo do poder no nivel federal. A Uni&o toma para
s todasastarefas, relegando os Estados e municipios. A reformatributéaria
de 1966 é a expressdo concreta dessa intensa centralizagdo do poder: ela
acaba com a coexisténcia dos trés sistemas tributérios autbnomos — fe-
deral, estadual e municipal — o que levou ao aprofundamento da depen-
déncia dos Estados e municipios ao poder central.

Estatendénciado conjunto daeconomiatambém serefletiu nadrea
da seguridade socia, com a centralizago dos | AP — Institutos de Apo-
sentadorias e Pensdes — em 1966, num Unico 6rgdo — o INPS/Instituto
Nacional da Previdéncia Social. O Estado passou aassumir claramente o
papel regulador do mercado de compra de servigos médicos:

“Q processo que vai ocorrer em todos os setores econdmicos e
também na Previdéncia Social é a subordinacéo crescente da
atividade privada as institui¢fes estatais, a0 mesmo tempo em
que o Estado passaao papel regulador destas atividades, propiciando
0 crescimento eaexpansdo dainiciativaprivada.” (Fleury, 1980:30).

O modelo que se implantou na salide, de 1966 até o final dos anos
70, éinvariavelmente caracterizado como privati zante, centrado no sistema
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hospitalar, com elevada utilizagdo de equi pamentos, farmacos etecnologia
de ponta e crescente tecnificagéo e especializagdo dos recursos humanos,
financiado basicamente com recursos da Previdéncia Social e centralizado
no nivel federal (Braga, 1981). Neste periodo, o setor lucrativo na salide
cresceu e se expandiu, vendendo servicos ao Estado, numarel agdo simbi -
tica entre burocracia previdenciéria e hospitais privados, que ira manter-
se, sem maiores contradi¢oes, até os anos 80.

Desde a década de 60, o setor privado como um todo vinha cres-
cendo a taxas expressivas, mas a parte mais dinamica era o segmento
lucrativo do setor hospitalar.® Em 1960, 62,1% dos leitos no pais eram
privados, dos quais 14,4% com finalidade puramente lucrativa. Em 1976,
0 IBGE ja atribuia ao setor privado 73% dos leitos do pais, 34% destes
com finslucrativos (Siqueira,1985).*

O crescimento expressivo da produgéo de servigos de salide, neste
periodo, levou ao aumento vertiginoso das despesas e provocou enorme
impacto nas contas da Previdéncia Social. Desde os anos 70, havia uma
certainquietacdo no interior do Estado com os gastos crescentes na sal-
de. Os proprios grupos ligados ao setor privado e parte dominante da
tecnoburocraciacomegavam a se preocupar com o crescimento dos custos
e abaixa eficiéncia do setor. A incorporacao de grandes contingentes de
trabal hadores no sistema, o desenvolvimento de novastecnol ogias médicas
mais complexas (encarecendo o atendimento) e a ma distribuicéo destes
recursos, tornavam aassi sténciamédica previdencidriaextremamente one-
rosa. Tudo isso, num quadro de crise econdmica, prognosticavaafaléncia
domodelo.

Assim, no final dos anos 70, estava demarcada a diretriz de reducéo
de custos, mas, contraditoriamente, havia umaforte tendéncia de expansdo
do atendimento médico para os setores ainda ndo cobertos. JAno inicio da
década, comecara a surgir, ainda fora do aparato estatal, uma corrente
contra-hegeménica que preconiza como proposta— para a melhoria da
ass sténciamédicano pais— adescentralizaco, articuladaaregionaizacdo
e a hierarquizacdo dos servicos de salide e a democratizacdo do sistema,
através da extensdo de cobertura a setores até ent@o descobertos, como
os trabalhadores rurais. O movimento sanitério criticava o modelo
hospital océntrico e propunhaaénfase em cuidados primariose apriorida
de do setor publico. Mas é somente na década de 80 que as propostas
defendidas pel os sanitaristas passam a preval ecer no discurso oficial.

O movimento sanitério vai ter, portanto, um ponto em comum com
0s setores até entdo hegemoni cos: anecessidade de racionalizar os gastos
com salde. Do ponto de vista dos sanitaristas, 0 argumento da racionali-
zacdo dos gastos podia servir, de um lado, a luta pela quebra do modelo
prevalente, umavez que o setor privado eraresponsavel pelo aumento e
pelamaior parte das despesas na salide. De outro lado, possibilitava uma
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mai or democrati zag&o do atendimento médico, estendendo-o a populagéo
marginalizada que ndo contribuia diretamente com a Previdéncia Social.

Nesta perspectiva, paraos principaisintel ectuai s ativistas daépoca,
as politicas de salide adotadas no pais, até entado, objetivavam beneficiar o
setor privado e deveriam ser compreendidas no marco do capitalismo de-
pendente, que aqui se desenvolvia. Braga (1981), por exemplo, relacionava
uma série de propostas de reforma do setor salude, destacando a
reformul agéo das relagdes do Estado com o setor privado: “A rede privada
hospitalar, ambulatorial e de servicos deve ser posta sob 0 mais rigoroso
controle, enquanto ela ainda for necesséaria.” (Braga, 1981:212) (grifo
NOSS0).

Ou sgja, havia uma visdo bastante difundida neste grupo de que,
se o Estado priorizasse o setor publico, o setor privado iria sendo ex-
cluido do sistema, ja que este vivia as custas do financiamento publico.
Na realidade, acreditava-se poder inverter uma situagéo estrutural —
de privatizagdo da assisténcia médica — através dos mesmos meca-
nismos em que €ela se engendrou. Isto é, se 0 Estado patrocinou o setor
privado na salde até ent&o, erahoradele intervir em sentido contrério e
favorecer os servicos publicos.

A partir dosanos 80, com o fortal ecimento do movimento sanitério,
sdo implementadas uma série de politicas de cunho racionalizador, mas
gue, a0 mesmo tempo, quebram o carater securitario daassisténciamédica
financiadapel o Estado, com auniversalizacdo do atendimento. A descentra-
lizac&o dos servigos para 0s municipios tornou-se umadas principais mar-
cas da nova correlagdo de forcas na salide, concretizando algumas das
mais importantes propostas de reforma na satide.

5. Consider acOes finais

Barros et al. (1996) caracterizam o sistema de sallde brasileiro,
antes dareformasanitariados anos 80, como excludente quanto ao acesso,
fragmentado institucional mente, fortemente centralizado no nivel federal
e com clara opcdo pela compra de servigos médicos ao setor privado.

Nesta perspectiva, pode-se observar que até a década de 70, aassis-
téncia médica previdenciéria era nitidamente excludente: 0 acesso erafacul-
tado aos trabal hadores urbanos do mercado formal daeconomia. Osdemais,
0s que ndo contribuiam paraa Previdéncia e os trabalhadores rurais, forma-
vam um grupo margina — osindigentes— querecebiam atendimentoindivi-
dual precario nos postos de sallde estaduais € municipais, e ocasionamente
eram atingidos pelas agdes preventivas do Ministério da Salide/M S.

Este traco excludente comega a mudar ja nos anos 60 com a
politica social dos governos militares, que ira enfatizar a extensdo de
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cobertura previdenciaria como estratégia de legitimagdo do regime.
Ou sgja, a universalizag8o era uma tendéncia bem anterior as politicas
reformistas dos anos 80.

O caréter contratual do sistema previdenciério comegou aseromper
— pelo menos no tocante a assisténcia médica, com a promulgagdo da
LOPS/Le OrgénicadaPrevidéncia Social — em 1960, que uniformizou a
prestacdo de servigos meédicos para todas as categorias profissionais. O
passo seguinte foi a unificacdo dos institutos no INPS, em 1966.
Mas é sobretudo com a criacéo do FUNRURAL/Fundo da Previdéncia
Rural, em 1971, que se quebra o cardter securitério daassisténciamédica
previdenciariae se abre espago parapoliticas sociaisuniversais. A criagdo
do MPAS/Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em 1974, e es-
pecia mente aimplantagdo do PPA/Plano de Pronta-A ¢&o, no mesmo ano,
além de servir de estimulo & produgdo de servicos, ao desburocratizar o
atendimento nos casos de emergéncia, daum passo importante no sentido
da universalizagdo, com a crescente extensdo de cobertura. A partir dai,
qualquer pessoa, beneficiariaou ndo da Previdéncia Social, podia ser aten-
dida no sistema, em caso de emergéncia. Mesmo a reforma que criou o
INAMPY/Instituto Naciona daAssisténcia M édicada Previdéncia Social,
em 1977, com a separacdo da assisténcia médica do setor de beneficios,
significou umarupturadalégica securitériana salide.

Mas apesar de gestado no periodo anterior, apenas nos anos 80, 0
acesso aatencdo médica curativaampliou-se de fato. O processo iniciou-
se com 0 PIASS — Programa de Interiorizacdo de Ac¢des de Salde e
Saneamento — foi intensificado com as AlS, até chegar ao SUDS, onde
auniversalizagdo do atendimento foi legalizadae, logo aseguir, ratificada
na Constituicdo de 1988 e nas leis que regem o SUS, transformando a
assisténcia a salide em direito universal e gratuito.

Outra particularidade do sistema de salide do pais, até a década de
80, eraafragmentacdo institucional, isto € amanutencéo de doissistemas
de salde isolados, independentes um do outro, e com estratégias de atua-
¢do divergentes. O primeiro, acargo do M S, atuava em acfes preventivas
e de salide publicajuntamente com as secretarias estaduai s e municipais.
O segundo sistema estava a cargo do todo-poderoso MPAS, que atraves
do INAMPS respondia pela gestdo da medicina previdenciaria, centrada
no atendi mento médico-hospitalar.

As mudangas, neste aspecto, que se iniciam com asAlS, levam &
incorporacdo do INAMPS naestruturado MS e fuso das institui¢des de
sallde — Secretarias de Estado da Sallde e Superintendéncias Regionais
do INAMPS — nos diversos estados da federacdo, coroando o processo
com aextingdo do INAMPS, em julho de 1993.

O gue de fato mudou no sistema de salide brasileiro, além do traco
excludente, com a universalizacdo do atendimento e a integragcdo das
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instituicdes de salide, com comando Unico no M S, foi o carédter extrema-
mente centralizado do sistema. Esta caracteristica que se acentuou apés
0 golpe militar de 1964, materializada na &rea de salide com a unificacéo
do sistema previdenciario em 1966, SO comegcaamudar noinicio dosanos
80. A crise econdmicae aluta pelaredemocratizacdo do paisirdo fortale-
cer as propostas descentralizadoras, comumente identificadas com apos-
sibilidade de maior eficacia dos servicos, a custos menores e com maior
democracia. Na Constituicdo de 1988, a descentralizac&o € ratificada de
formamais contundente, ndo por acaso, na area de salide, onde ja havia,
ha quase uma década, uma correlacdo de forcas favoravel as propostas
descentralizadoras.

Por fim, quanto a politica de privilegiamento do setor privado na
compra de servigos de saude, houve de fato uma inflexdo, com o
redirecionamento dos recursos para o financiamento do setor publico e
para a gumas acles preventivas e de cuidado primério — campo de agéo
préprio dasinstitui¢cdes publicas. Entretanto, a politicade ndo priorizar o
atendimento terciario paradoxalmente levou aimpossi bilidade detransfor-
mar umasituagdo estrutural — e ndo conjuntural — de predominio abso-
luto do setor privado na assisténcia médico-hospitalar. A rede hospitalar
privada permanece hegemdnica— maisaindaque no inicio dadécada—
mantendo-se como o principal esteio do sistemaneste nivel de atendimen-
to, em que pesetodo o esfor¢o em sentido contrario das politicas de salide
adotadas nos anos 80.

Além disso, amaior parte dos recursos da salide continuam com-
prometidos com as agdes curativas, em detrimento de atividades preven-
tivas e de alcance coletivo, uma marca indelével de toda a histéria do
sistema de salide no Brasil, e este traco ira marcar profundamente a re-
forma sanité&ria brasileira. Apesar da proposta de mudanca do modelo
assistencial passar apredominar no discurso oficial, ndo haum rompimen-
to com o model o hospitalocéntrico. O que se observa é a procura de um
maior controle dos hospitais privados, de estimulo a producéo do setor
publico e énfase no atendimento ambul atorial, sem alterar, nasuaesséncia,
omodelo assistencial historicamente prevalente.
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Notas

1 Esteartigo é uma versio modificada do capitulo 2 e 3 da dissertacéo de mestrado da
autora: “A relagdo publico e privado na salde: a trajetéria dos hospitais privados
integrantes do sistema publico”, CEPEAD/UFMG 1997, orientada pela Professora
Moema Miranda de Siqueira, que contou com o apoio daENAP eda CAPES, através
do Programa de Apoio a Pesquisa em Administragcdo Publica— PAP.

2 Tradugo do espanhol realizada pela autora.

3 Mas, apartir dasegundametade dos anos 70, aassisténciaambulatorial configurou-se

no segmento maisdinamico nasatide, dado o enorme crescimento darede, tanto piblica

guanto privada.

Em movimento contrério, os servigos filantropi cos e sem finslucrativos comegaram a

seretrair: com aunificacdo dosingtitutos no INPS, estas entidades deixaram de receber

daPrevidénciaSocia pelo atendimento a popul agéio ndo-previdenciaria, o que ocasio-
nou o fechamento de parte delas e 0 empresariamento de outra parte (Caleman et
al.,1995).
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Resumo
Resumen
Abstract

A presencado Estadono setor saidenoBrasil
Susete Barbosa Franga

O artigo analisa, de formaintrodutéria, as mudangas na politicana area de salide no
Brasil. A partir de umabreve retomada de al guns estudos que discutem o papel do Estado
na provisdo, financiamento e regulacdo do setor salide, a autora procura estabel ecer
pontes ou interfaces entre estes model 0s tedricos e 0 processo histérico mais recente,
que deu origem ao Sistema Unico de Salde — SUS. Finalmente, a autora discute o que
mudou e o que ainda permanece, e se mantém como trago caracteristico do sistemade
salde brasileiro.

Lapresenciadd Estadoen lasalud en Brasil
Susete Barbosa Franga

El articulo analizade maneraintroductoria, cambiosenlapoliticadelaSalud en Brasil.
Seiniciaconlarevision deagunosestudios que discuten el papel del Estado enlaprevision,
financiamientoy laregulacion delasalud, con el proposito de establecer relaciones entre
estos model ostedricosy el masreciente proceso histérico que cred el SistemaUnico dela
Salud (SUS). Finalmente se di scute | os cambi os experimentadosy |os que aun permanecen
como rasgo caracteristico del Sistemade Salud deBrasil.

Thepresence of the Satein the health sector in Brazil
Susete Barbosa Franga

Thearticle examinesin anintroductory way, the changesin the politicsin health sector
inBrazil. Starting from abrief retaking of some papersthat discussesthe State'srolein the
provision, financing and regul ation of the health sector, the author aims to establish some
links or interfaces between these theoretical models and the most recent historical process
that created the Unique System of Health - SUS. Finally, the author discusses what has
changed and what still stays as characteristic feature of the Brazilian health system.
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Seguridade Social
no Brasil*

Tatiana Wargas de Faria Baptista

1. Introducéo

A seguridade social brasileira, como uma politicaformuladano con-
texto de redemocratizacdo do Estado na década de 80 e apresentada
institucionalmente naAssembléaNacional Constituinte de 1987/88, veio
responder as demandas de reestruturagéo da politicasocia no Brasil, con-
trapondo-se a politica de seguro social e politica assistencialista desen-
volvidas no pais até aquela date?. A seguridade social produziu um novo
idedrio social apartir de 1988, que determinou aformul agéo de umaestru-
turade protegdo socia abrangente (universalidade dacoberturaedo atendi-
mento), justa (uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
popul agBes urbanas erurais), equianime (eqiidade naformade participacéo
do custeio) e democrética (cardter democrético e descentralizado nages-
tdo administrativa), onde o0 Estado passou a ter a responsabilidade da
provisdo e o dever de atencdo (Brasil, 1988, art.194).

Oidedrio daseguridade socia apresentou semelhancascom oideério
politico desenvolvido nos sistemas de protecdo socia do welfare state
europel?, retratando o compromisso do Estado naformulagéo de politicas
mais efetivas nadreasocial e nacomposi¢cao deumaaliangapoliticaentre
aareaecondmicae aéreasocial do Estado. A eqliidade, ajusticasocia e
o redistributivismo serviram como principios de base ao projeto de
universalizacdo daprotecéo social proposto parao Brasil naConstituicdo
Federal de 1988, sendo utilizado pel os grupos reformistas defensores da
proposta. Destaforma, aseguridade social integrou-se a propostade cons-
trucdo de um Estado democrético centrado naidéiade afirmacdo dacida-
dania socia e ndo mais de uma* cidadaniaregulada’, tal como especifi-
cou Santos (1979).
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Nesta perspectiva, a seguridade social veio propor também um
redesenho institucional do Estado naconduc&o das politicassociais, com a
formulag&o de um ministério e orgamento Unicos para o conjunto dos se-
tores integrantes do sistema de seguridade social: salde, previdéncia e
assisténciasocial. Este novo setor passariaaser financiado (diretaeindi-
retamente) por toda a sociedade, através de um Unico 6rgao controlador e
gestor destestrés setores, 0 Ministério da Seguridade Social (Brasil, 1988,
art.194/195).

Contudo, desde 1988 e mai's precisamente apos a promulgacéo da
“Constituicdo Democrética’, as aliangas politicas obtidas no curso da
transicdo democratica — e que possibilitaram o encaminhamento dos
projetos reformistas do Estado, discutidos por praticamente uma déca-
da®— passaram a sofrer recomposi¢oes, 0 que significou a ocorréncia
de processos ndo t&o coerentes com o projeto politico inscrito na Consti-
tuicdo de 1988. Assim, os que foram negociados paraa éreasocial tive-
ram seus encaminhamentos legais no periodo pds-constituinte, mas so-
freram ainda uma série de entraves politicos, juridicos, institucionais e
outros, dificultando o desenvolvimento das pol iti cas anteriormente acor-
dadas. Como veremos a seguir, as frégeis bases politicas de sustenta-
¢80 dos projetos reformistas no pré-constituinte e Constitui nte compro-
meteram em demasia 0 desenvolvimento dos mesmos no periodo
pOs-constituinte.

Naatualidade, o projeto daseguridade social ndo compde maisuma
agenda politicadeinteresse; os grupos politi cos anteriormente envolvidos
com el e distanciaram-se da di scussdo politico-institucional, e o projeto de
reforma (ou contra-reforma) do Estado, presente hoje, aponta para a de-
sintegrac&o dos principios norteadores da inovadora politica protetora, a
natimorta seguridade social .

Neste estudo, pretendemos, portanto, enfatizar os pressupostos e
acordos politicos que possibilitaram a formulagdo da seguridade social,
desde o periodo pré-constitucional até seus primeiros encaminhamentos
operacionais no pés-constituinte, de modo arelacionar as questdes atuais
aos principai s conflitos enfrentados na operacionalizagéo desta proposta.
Pretendemos resgatar os valores e ideais que estiveram presentes no de-
senvolvimento da proposta de seguridade, a fim de recolocar questdes
para a politica de protegdo brasileira atual. Este estudo visa, portanto,
apontar perspectivas para a politica protetora, refletindo sobre os atuais
valores sociais no contexto de reestruturagdo das politicas de protecéo
social ereavaliando posturas frente as politicas de privatizagdo e reducéo
do Estado. S8o estas questfes que estardo presentes no corpo desta dis-
cussao, quetem como eixo central adiscussdo do processo deformulagéo
da politica protetora da seguridade social nos anos 80.
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2. Grupos de discussiao

A primeira questéo que devemos discutir na analise da seguridade
social brasileira diz respeito a forma como se desenvolveu este projeto
politico naarenapolitico-institucional de negociacéo no Brasil e, portanto,
quais foram os grupos de interesse presentes nessa discussao.

O debate sobre aproposta da seguridade social teveinicio eganhou
expressao no ambito politico-institucional do Estado brasileiro no ano de
1986, no contexto do governo da Nova Republica (1985), mais precisa
mente nas discussdes da Comissdo de Reestruturagdo da Previdéncia
Socia (CRPS), que teve por objetivo “redlizar estudos e propor medidas
para reestruturacdo das bases de financiamento da previdéncia socia e
parareformulacéo dos planos e beneficios previdenciarios’ (Brasil, 1986).

NessaComissdo, um grupo politico em particular vocalizou aintencdo
do projeto da seguridade social, o grupo de “reformistas da previdéncia
socia”. Este grupo era composto por personagens politicos expressivos
da Previdéncia Social e apresentou uma proposta que condizia com o
projeto de reformaidealizado peladirecéo do Ministério daPrevidénciae
Assisténcia Social (MPAS) naguele momento.

A concepcdo de seguridade socid apresentada correspondia a uma
proposta de universalizago da protecao social, com a composicao de um
efetivo Estado de bem-estar social no Brasil. Estapropostaindicavaincluir
e organizar salde, assisténcia e previdéncia num mesmo sistema, com no-
vas bases de financiamento e com ainclusdo, no sistema, de toda a popula-
¢80 residente no Brasil. Assim, a seguridade socia vinha congtituir uma
politicade redistribuicéo e justicasocial, dando um sentido gradua arefor-
ma. Para os idealizadores do projeto de bem-estar, a aceitaco do conceito
deseguridade socid sdviriafacilitar o desenvolvimento politico-institucional
dareformano ambito dos trés setores referidos, que tratados em conjunto
conqui stariam um espaco institucional no Estado bastante expressivo.

Neste contexto, destacaram-se algumas forgas politicas resi stentes
ao encaminhamento da proposta de seguridade social, desde forcas politi-
cas mais conservadoras ligadas a outros setores do Estado, como as mais
progressi stas associadas aos projetos reformistas maisinovadores. Deve-
se considerar, portanto, quatro grupos de interesses contrarios ao modelo
daseguridade social nestafase de discussao (1985-1986 — pré-constituin-
te): um grupo constituido por personagens conservadores da érea econd-
mica, politicae administrativado Estado; um formado pelatécnico-buro-
craciaprevidenciaria; outro representado pel ostrabal hadores e aposentados
e 0 ultimo composto por reformistas do setor sallde. Cada um desses
grupos reuniarazdes para se opor ao projeto da seguridade, evidenciando
afragilidadeinicial destaproposta.
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Para o grupo conservador, 0 motivo para aresisténcia ao projeto
da seguridade estava na proposta em si, ou sgja, no que elasignificava
em termos de construcdo politica e no que ela exigia de participagéo e
compromisso do Estado e das €lites. Afinal, a politica de seguridade
significava uma politicade redistribuicao de renda e, como tal, exigiaa
participagao de todas as parcel as sociais no compromisso politico com o
projeto social. Para 0s grupos conservadores, essa politica mostrou-se,
na esséncia, perigosa. E ainda, com a constituicéo de um érgéo Unico,
gerindo saude, previdéncia e assisténcia, estaria formando-se uma es-
trutura politico-administrativa na érea social, fortissima, frente aoutras
areas do Estado. A constituicdo de um ministério social forte ndo era
exatamente o que vislumbrava o grupo conservador, como projeto de
reforma do Estado.

O grupo formado pela técnico-burocracia previdenciaria se opds
ao projeto da seguridade social por outras razfes. A este grupo interessa-
vao poder institucional jaconquistado pelaprevidénciasocial, que se ha-
via constituido autdbnoma e forte desde 1974, com a criagdo do MPAS.
Assim, negociar qualquer nivel de mudancanacapacidadeinstitucional do
MPAS, sgja dividindo fungdes, seja reformando organizagtes, esbarrava
com resisténcias desse grupo.

Ja para o grupo constituido por trabalhadores e aposentados a
proposta da seguridade social desenhou-se, nessafase (pré-constituinte),
como uma verdadeira ameaca, 0 que tornou este grupo um importante
opositor a proposta da seguridade. O grupo temia que com a formagéo
da seguridade social houvessem perdas reais, tanto financeiras, quanto
em beneficios para o grupo. Tinha medo da universalizag&o, porque
receava ser o principal pagador do projeto, e da ndo manutencdo da quali-
dade dos servicos assitenciais prestados a popul agéo previdenciaria. Na
realidade, esta avaliagdo negativa e resistente ao projeto da seguridade
vinha responder a uma situacdo real ja vivida por este grupo. Com a
expansao da cobertura previdenciéria e assistencial, desde meados dos
anos 70°, este grupo vinhasentindo a diferenca qualitativa nos servicos,
que ndo correspondiam mais as expectativas do mesmo. A partir de
entdo, tornara-se uma constante a critica a universalizacdo e, portanto,
a seguridade social, quando esta foi apresentada na Comissdo de
Reestruturag&o da Previdéncia Social em 1986. Assim, ostrabal hadores
e aposentados apresentavam-se no debate da Comisséo com dois posi-
cionamentos basicos, utilizados como referéncia também pel os grupos
resistentes no interior do MPAS, referindo-se basicamente a politicade
salide e a0 projeto de universalizacdo nesta area:

a) a assisténcia a salde é um dever do Estado, devendo ser supri-
mida das obrigactes da Previdéncia Social;
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b) o INAMPS, como um patriménio especifico da Previdéncia So-
cial, umagarantiadagueles que trabalham, ndo poder ser estendido atoda
populacdo, substituindo o papel do Estado (Brasil, CRPS, 1986).

Com estasfalas, 0 grupo dos trabal hadores e aposentados, firmava
uma postura corporativa, que tinhacomo preocupacado basicaaprevidén-
cia, propriamentedita, do trabalhador formal. O que este grupo vocalizava
era o interesse de uma politica protetora meritocrética, financiada pelo
trabal hador, empregador e Estado, como ja se estabel ecia até aquela data.
E uma politicade protegéo seletiva, assistencialista, financiada pelo Esta-
do, paraas parcel as da popul agéo excluidas do vincul o formal detrabal ho.
A falaabaixo resume 0 posicionamento deste grupo:

“ ... muito bem, muito bonito, avancamos no sentido de dar maior
coberturaapopul agéo, masisso esta sendo financiado com recursos
do assalariado e deve ficar com o previdenciario, e ponto final”
(fala de um representante dos aposentados na Comissdo. CRPS,
1986, p.583).

O quarto grupo resistente a proposta da seguridade era formado
pelos “reformistas do setor saide”. A polémicaentre“ reformistas da sal-
de’ e “reformistas da previdéncia’ contava com especificidades e trazia
resisténcias ao encaminhamento do projeto de bem-estar. Por outro lado,
0 grupo que mais se aproximava de uma alianga com o projeto da
seguridade erao grupo da salde, pois este, damesmaforma, apresentava
como projeto politico apropostade universalizagdo dos servigoseacons-
tituicdo de um Estado protetor. No entanto, havia entre esses dois grupos
uma discordancia basica com relagdo ao encaminhamento da reforma.
Esta discordancia esteve presente desde o inicio do debate reformista
entre o setor salde e o previdenciario, em meados da década de 70, e
explicitou-se no Governo daNova Republica, quando osreformistas pas-
saram a ocupar os lugares de geréncia dos ministérios da Saude e da
Previdéncia e Assisténcia Social. Paraacompreensdo desta ambigtiidade
e todos os seus efeitos maléficos na reforma do sistema, é necessario
retomar alguns aspectos desta polémica.

Os*“reformistasdasaude” continham um projeto politico integrador
do setor salide, a“reformasanitéria’, que vinha sendo amplamente discu-
tida, desde meados dos anos 70, no ambito institucional do Estado brasilei-
ro’. Nele constava, em linhas gerais, da universalizacdo, unificagdo e
integralidade das a¢des de salide no Ministério da Saide (MS), que pas-
saria a gerir toda a politica relativa a salide. Nesta concepgdo, 0 novo
ministério passariaaincluir desde as aces de caréter curativo, exercidas
até aquela data pelo INAMPS/MPAS, até as acOes de carater coletivo,
historicamente func¢do do Ministério da Salde, compondo uma politica
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descentralizada de poder, onde cada esfera de comando cumpriria fun-
¢Oes politi cas especificas. Tratava-se de um projeto setorial dasalide, que
visavaumapoliticaimediata de implementagdo dareforma, independente
de qualquer vinculo com a Previdéncia Social. Mas a Previdéncia ainda
era, nesse periodo, a principal condutora da politica de salde, através do
INAMPS. E neste ponto incidia o conflito entre os dois grupos.

Os “reformistas da previdéncia’, presentes no MPAS, comparti-
Ihavam das idéias de reformano tocante & universalizagdo da salide, mas
propunham estratégias para a unificagdo, que ndo correspondiam atrans-
ferénciaimediata do INAMPS para a salide. Como o INAMPS concen-
travamuito poder institucional e tinha autonomia administrativaem suas
acles, a transferéncia de gestéo para o MS significava um pouco mais
gue a transferéncia de recursos. significava nao so a transferéncia de
poder politico como também a perda de autonomianagestéo dapolitica. A
proposta apresentada pelos “reformistas da previdénciad’, num primeiro
momento (primeiro ano Sarney), foi, entdo, de moderni zac&o damaquina
previdenciariae de promogado e maior eficiénciae agilidade ao INAMPS’
(Cordeiro, 1991), mantendo-o na estrutura da previdénciasocial .

A diferenca fundamental entre os dois setores — salde e pre-
vidéncia— dizia respeito a maneira como cada um entendia a reforma,
refletindo o percurso politico-institucional de cada um desses setores’.
A Previdéncia Social, como o 6rgdo que controlava a area médico-
assistencial da politicade salde, desde 1974, através do INAMPS, con-
centrava poder institucional e econdmico bem mais significativo que o
MS, queredlizavaages de cardter eminentemente preventivo, desde 1953°.
Esta forma de organizacéo da politica de salide, onde a assisténcia cura-
tiva e as agdes preventivas eram administradas por 6rgdos diferentes, foi
o principal motivo dareforma (pelo menos desde meados dos anos 70),
promovendo al gumas modificagdes na estrutura organi zativa da salide nos
primeiros anos da década de 80%°, ndo alterando, entretanto, em profun-
didade, a politica de saude.

Com o advento da Nova Republica (1985) e a entrada dos refor-
mistas no Ministério daSalde e no Ministério daPrevidénciaeAssisténcia
Socia™, intensificaram-se as pressdes por modificagdesimediatas naes-
trutura da salide (integracéo do sistema de salide). Neste contexto, cada
grupo de reformistas apresentou estratégias politicas diferenciadas para
seus setores, condizentes com a compreensdo do funcionamento e diné-
mica dos setores em que estavam inseridos. Explicitava-se a polémica
guanto ao modo de encaminhamento da reforma. Na Nova Republica, a
disputaideol 6gica sobre acompreensdo dareformadeslocou-se parauma
disputa de poder, e o conflito maior passou a resumir-se na estratégia de
unificagdo da salide, com a passagem do INAMPS parao MS.
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Neste contexto, foi apresentadaapropostadaseguridade, que surgia
inicialmente apartir dadirecdo do MPAS e, logo em seguida, eraincorpo-
rada pelos demais “reformistas da previdéncia’, presentes especialmente
no INAMPS. A proposta da seguridade vinha determinar uma solucéo
paraoimpassereformistavivido pelosdois setores, asalde eaprevidéncia,
propondo aintegracdo deles num sistema Uinico de protecdo social.

No entanto, os “reformistas da salde’ entenderam a proposta da
seguridade mais como uma estratégia politica do MPAS para manter o
poder centralizado, do que como uma proposta de composi¢do de uma
politica protetorainovadorana &reasocia. As primeiras reagdes dos “re-
formistas da saide” foram de negag@o do novo model o e de afirmacéo da
proposta politica de unificago e constitui¢do de um Unico Ministério da
Salde, autdbnomo e com fontes de financiamento préprias.

O jogo politico que permitiu tanto a apresentacdo da proposta da
seguridade como a suaimediata recusa pelos “reformistas da salde” es-
teve marcado pelas disputas de interesse entre os dois grupos. Na reali-
dade, para os “reformistas da salide”, abracar a proposta da seguridade
significavacriar novos caminhos paraareforma, onde a salide ndo estaria
necessariamente a frente. Para os “reformistas da previdéncia’, a
seguridade social ndo desviavaacondugdo dareforma, ao contrério, afir-
mava uma postura mais potente para o0 setor, que certamente manteria a
previdéncianalideranca. O projeto da seguridade nasciaimerso num jogo
de interesses corporativos destes dois setores®?.

Nesta perspectiva, apropostade um arcabougo institucional protetor
encontrava conflitos em todos os niveis de negociacao naguele momento
(1986). O ideal de construcéo de umasociedade de bem-estar social apre-
sentava-se como um projeto idealizado apenas por um pequeno grupo de
reformistas no interior da previdéncia social, com baixo grau de adesdo
social, institucional e palitico.

Desta forma, no periodo pré-constitucional, o debate acerca da
seguridade social eraumaquestdo polémica e de dificil consenso. Assim,
aprimeiraconclusdo que este estudo indica é ade que ndo houve, durante
0 periodo pré-constitucional, um projeto Unico eintegrador dostrés setores
que compuseram a seguridade — a sallde, a previdéncia e a assisténcia
social — o0 que comprometeu a priori todo o processo de negociacdo de
uma politica integrada e compromissada na &rea social. Esta conclusao
permite uma avaliacdo mais precisa do conceito e model o de seguridade
social definido naAssembléiaNacional Constituinte de 1987/88. A segu-
ridade social, como um projeto, ndo se apresentou tdo consensual como se
divulgou, ao contrario, demonstrou afragilidade dosgruposdeinteressee
um grande conflito nacomposi¢do do model 0. Os principios fundamentais
daseguridade social, indispensaveis para o exame da proposta, ndo foram
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discutidos, e areferéncia aos Estados de bem-estar social, welfare states
ou Estados protetores, serviu apenas como justificativa nas argumenta-
¢Oes gerais para a apresentacéo da proposta. Na Assembléa Nacional
Constituinte e no pés-constituinte, afragilidade dessas primeiras negocia-
¢cOesevidenciou-se, eaindefini¢éo do model o serviu paraumaindefinicéo
politica, possibilitando aos grupos de interesse mais conservadores uma
flexibilizacdo radical nadiscussao dos principios norteadores da proposta
de seguridade.

3. A Assemblé&a Nacional Constituinte e os
principios gerais da Seguridade Social

No férum daAssembléia Nacional Constituinte, os conflitos entre
0S grupos de interesse permaneceram, e o projeto da seguridade social foi
vencido numa primeira fase de discussdo dos trabalhos, na subcomisséo
salde, seguridade e meio-ambiente. Nesta subcomissdo, os “reformistas
dasalide” participaram intensivamente, e osrel atérios e documentos produ-
zidos na VIl Conferéncia Naciona de Salde e Comissdo Nacional da
Reforma Sanitéria foram utilizados como referénciapel os parlamentares.
Otemaseguridadefoi apresentado na subcomissao pelo entdo ministro da
Previdéncia Social, Raphael de Almeida Magalhaes, na perspectiva de
uma politica integrada entre os trés setores sociais, ndo alcangando, no
entanto, inicialmente, o status de um projeto politico da subcomisséo.
Ao término dostrabal hos, o conceito de seguridadefoi incluido, referindo-
se apenas apolitica previdenciariapropriamente dita, ampliando somente
0 conceito de previdéncia®.

Nasegunda fase da Constituinte, na Comissdo daOrdem Social, os
“reformistasdaprevidéncia’ participaram como consultores do relator (o
senador Almir Gabriel) nostrabalhos constitucionais. A partir de entéo, as
negociagdes passaram a sugerir a incorporagdo do conceito mais
abrangente de seguridade social, incorporando salide e assisténcia no
modelo antes estritamente previdenciario's.

Nesta segunda fase, 0 projeto da seguridade fortaleceu-se ainda
mais, mediante um rearranjo das coligagfes politicas no férum
constituinte. O quadro deinstabilidade politica que se desenhavano con-
texto do Estado brasileiro, e mais especificamente no &mbito da Comis-
sd0 daOrdem Social, possibilitou um acordo geral entre osgrupos progres-
sistas na Comissdo. Os grupos conservadores, reunidos no Centrao?e,
tentavam, nessa fase, obstruir o encaminhamento das discussdes nas
Comissdes teméticas, visando impedir que, no tempo regimental, os ante-
projetos fossem aprovados. Sem a aprovagdo dos ante-projetos, a
Comissdo de Sistematizacdo da Constituinte construiria seus proprios
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projetos, podendo desconsiderar todas as di scussdes feitas anteriormente.
Foi neste contexto que 0s grupos progressistas conciliaram a proposta
da seguridade social, que foi aprovada e encaminhada para as Comis-
sBesfinais da Constituinte.

A partir de setembro/outubro de 1987, quando as discussdes da
Comissdo de Sistematizagdo e PlenariaFinal tiveraminicio, asforgas con-
servadoras ja compunham umamaioria, e o Centr&o articulou-se narevi-
sdo do regimento interno da Constituinte, alcangando o nimero necessa-
rio de assinaturas para a votagéo em plenario. O plenario deliberou, por
maioria, a mudanca do regimento, o que significou que a partir daguele
momento (momento final da Constituinte) emendas substitutivas globais
poderiam ser apresentadas, possibilitando amudangadas propostas politi-
casjavotadas naAssembléia Nacional Constituinte.

No caso especifico da discusséo da salde, da previdéncia e da
seguridade social, a mudanga do regimento trazia um clima de instabi-
lidade muito grande, pois as propostas politicas desenhadas para a érea
social eram muito progressistas, e o Centrdo articulava as forgas conser-
vadoras daassembl éia, revisando todos os topi cos politicos em desacordo
com apoliticageral do grupo.

Assim, a estratégia para a manutencao das propostas progressistas
no texto constitucional de 1988 configurou-se nas aliangas entre progres-
sistas de faccOes politicas diferentes e progressistas e conservadores,
compondo mecanismos de resisténcia, como a “fusdo de emendas”,
visando a aprovacdo em bloco das propostas apresentadas.

Neste contexto, 0s grupos reformistas aliaram-se mais umavez na
defesa do projeto da seguridade social, esquecendo-se das diferencas es-
tratégi cas existentes em cada um dos grupos. No entanto, o préprio grupo
conservador do Centréo passou, a partir deste momento, a apoiar a pro-
postada seguridade social, articulando umaemenda col etiva, apresentan-
do apolitica protetora. A proposta da seguridade, tal como estava sendo
encaminhada, definiaum model o protetor abrangente eflexivel, permitin-
do, tanto para os grupos conservadores quanto para 0s grupos reformis-
tas, uma posterior rearticulagdo das politicas e estratégias deimplementacdo
do modelo. Os grupos apostavam no processo de negociacdo que estava
por vir; e, para os conservadores, particularmente, o apoio a proposta da
seguridade permitia uma margem de manobra maior nas negociacdes de
outras politicasaindana Congtituinte, umavez que tinham como argumen-
to o fato de haverem “cedido” na érea social e que s6 manteriam seu
apoio mediante aliangas nas demais aress.

Assim, ao final das negociagdes desta Ultima fase, o capitulo refe-
rente a seguridade manteve a estrutura de um texto abrangente e sem
definicBes precisas. Osartigosreferentes as politicas de salide, previdéncia
e assisténcia sofreram alteracGes nas poucas partes que continham
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definicles de estratégias para a operacionalizacdo dareforma. E no caso
especifico da politica de salde, as novas negociagdes envolveram a
redefini cdo de algumas propostas do texto previamente votado, tais como:
aparticipagao dainiciativaprivada, como formacomplementar ao Sistema
Unico de Salide (SUS); a ndo definicio de um percentual de recursos
para a saude; a ndo explicitacdo dos mecanismos de viabilizagdo da
descentralizac&o e de unificagdo do sistema, dentre outras. Os acordos
possibilitaram, no entanto e ainda, amanutengdo dos principios bésicosda
politica protetora anteriormente desenhada.

Mas chegava-se nesta fase a um grande consenso, que ndo definia
pactos substantivos nem para o setor salide, nem paraa previdéncia, nem
para a assisténcia social e muito menos para a seguridade social, o que
acabou por criar umasituacdo detotal instabilidade para os setores e suas
propostas reformistas. O consenso politico neste momento de negociacdo
indicou ser amelhor propostapara ostrés setores, aintegracéo das politicas
nacomposi ¢do deum Ministério Unico, quereunissetodaapoliticadeassis-
téncia socia, previdéncia e salide. Mas a formulagdo da seguridade social
surgiu, assim, muito mais como uma propostade resisténciaefortalecimen-
to do setor social, num momento de rearranjo politico-institucional dasfor-
¢as conservadoras do Estado, do que como um projeto politico pactuado a
partir dos interesses de cada um desses setores. A seguridade social surgiu
fundamental mente como uma contra-estratégia diante das forcas conser-
vadorasdo plenario. No entanto, 0 apoio expressivo dos grupos conserva
dores a esta proposta demonstrou também a fragilidade politica deste
modelo que, apesar de ter sido aprovado, foi definido em linhas gerais e
impreci sas nos seus principios elementares. Foi essa a vitdria conserva
dora: acolher um projeto e anulé-lo desde a sua origem.

O acordo firmado entre os reformistas da sallde, reformistas da
previdéncia, dirigentesdo MPAS e parlamentares conservadores e progres-
sistas na definicdo da seguridade socia desenvolveu-se a partir de um
projeto sem pacto. Neste conjunto, o setor salide manteve a garantia da
proposta de unificagcdo do setor, com aincorporacdo do INAMPS ao Mi-
nistério da Salide (MS), e aprevidénciacontinuou, até que se estabel eces-
se novas fontes de custeio, repassando os recursos do INAMPS para o
MS. A proposta da seguridade possibilitou, assim, a permanéncia dos re-
cursos do INAMPS vinculados a previdéncia, o que era um dos motivos
de maior conflito na questao da unificacdo!’, e permitiu ao setor salde a
composi¢cdo do SUS. Para a previdéncia, a seguridade era um acordo
interessante; parao setor salde, sO asmedidas|egai s posteriores poderiam
dizer, umavez quetodas as propostas, tanto da salide quanto daseguridade,
dependiam de regulamentacdo complementar.

Ojogo de negociagdo politica, neste periodo, apontavaum conflito
explicito entre os grupos de interesse rel acionados com os setores salide e
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previdenciario, e um consenso tético levou a configuracéo da seguridade
social, mas ndo a formagdo de uma base politica de sustentagdo para a
proposta. Os grupos politicos apostaram naluta politicaque estava por vir
€ ha capacidade de negociagao de seus quadros no pos-constituinte.

Assim, podemos somar mais duas conclusdes no estudo destapolitica:

1) A Seguridade Social definiu-se naAssembléiaNaciona Consti-
tuinte; enquanto uma solugdo para o impasse provocado pelas diferentes
propostas de restruturacéo das politicas de salde, previdéncia e assis-
ténciasocial foi precariamente definida, no &mbito de um contexto politico
marcado pela fragilidade politica e baixo nivel de consenso acerca da
orientacdo a ser conferida a estas politicas.

2) O grau de generalidade e abstracdo do texto constitucional de
1988, no tocante principalmente a politica de seguridade social, veio res-
ponder as dificuldades de negociagéo entre os trés setores nelainseridos,
compondo um texto pouco resi stente as mudangas politicas que poderiam
vir ase processar no ambito do Estado brasileiro no pds-constituinte.

A discussdo que diferenciava a posi¢do dos “ reformistas da previ-
déncia’ dos “reformistas da saude” ficou abafada. A proposta da
seguridade foi entendida dentro dos pressupostos politicos que interessa-
vam a cada grupo, e nenhumadiscussdo acerca de seu funcionamento foi
desenvolvida.

4. A explicitacao dos dissensos — o pés-Constituinte

Os anos que se seguiram a Constitui¢ao de 1988, principalmente o
periodo compreendido entre 1989 e 1992, evidenciaram afragilidade e o
elevado grau de abstrag@o das negociagdes politicas, que acabaram por
levar a formacdo, no curso daAssembléia Nacional Consgtituinte (1987/
1988), de um consenso sobre a configuracdo do SUS e do proéprio texto
constitucional relativo a seguridade social. O prazo de seis meses estabe-
lecido pela Assembléia Nacional Constituinte para a aprovacéo das leis
organicas e complementares ao texto constitucional ndo foi observado, no
caso especifico daseguridade social. Este fato reflete o grau de dificulda-
deenvolvido natramitacéo deste projeto politico ao longo dos anos que se
seguiram.

Além disso, devemos considerar que as dificul dades ampliaram-se
bastante, quando o Congresso Nacional estendeu o governo Sarney por
mais um ano de mandato. As dificuldades, a partir de ent&o, passaram a
estar referidas a um contexto de grande recomposi¢éo dos interesses po-
liticos no pais. O ano de 1989, ao tornar-se um ano marcadamente eleito-
ral8, acabou convertendo-se num ano onde as agBesinstitucionaisdo Estado
foram deslocadas para um segundo plano.
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Neste singular contexto politico-ingtitucional, diversos grupos politi-
cos tornaram-se solidérios ao adiamento da discusséo e daaprovacdo das
leis complementares & Constitui¢do. O adiamento destalegislagdo — que
feriaclaramente os principios daAssembl éiaNacional Constituinte 87/88
— s0 seriainterrompido, quando danovacomposi ¢do do grupo governis-
ta. Todos os grupos politicos consideravam que so apos as eleicoes de
novembro de 1989 (paraa Presidéncia, para os governos estaduais e para
0 Congresso Nacional) se produziriaum contexto politico maisfavoravel
adiscusso dessa legislacdo complementar, posto que umanova correla-
¢do deforcas politicas emergeria das €l eicdes. Assim, caberiaao governo
subsequente ao de Sarney promover as bases politicas que possibilitariam
converter os principios da Constitui¢do de 1988 em diretrizes operacionais
paraas politicas sociais do pais.

O debate sobre acomposi¢éo de um (forte) Ministério da Seguridade
Socia ao longo do ano de 1989 foi retardado, no &mbito da atuacéo do
MPAS, pelas posturas conservadoras do entdo ministro da Previdéncia,
Jader Barbalho, e pelo presidente do INAMPS, na ocasido José R.P.
Serrdo. Afinal, estes dois dirigentes publicos integravam o bloco politico
liderado pelo Presidente Sarney, que ndo tinha interesse algum em pro-
duzir qualquer mudanga de ordem no quadro institucional daPrevidéncia
naquele momento.

No entanto, no contexto do M S, prosseguiam as discussdes sobre a
Lei Orgénica da Salde (LOS), bem como as pressdes para a passagem
do INAMPS parao Ministério da Salide. Narealidade, os reformistas da
salde se articularam na defesa da unificagdo INAMPS/MSS e, sobretudo,
pelacontinuidade do projeto de reformado sistemade salide. Promoveram,
entdo, uma reordenacdo da politicado M S centrada no abandono de uma
estratégia que privilegiava a construcéo da Seguridade Social, tal como
concebida na Constituicdo de 1988. Esta postura dos reformistas da sad-
de marcou um primeiro rompimento do acordo politico que presidiu ain-
corporacao do capitul o da seguridade na Constitui¢ao de 1988. Este rom-
pimento derivou de umasituacao politi caespecifica configuradano periodo:
0 MPAS e 0 INAMPS estavam sendo conduzidos por dirigentes
compromissados com o bloco politico conservador de Sarney e, portanto,
desinteressados na efetivac&o da seguridade social no Brasil, o que difi-
cultava o encaminhamento deste projeto.

O projeto politico acordado entre reformistas dasalide, reformistas
da previdéncia, dirigentes do MPAS e parlamentares a época da Assem-
bléiaNacional Constituinte exigiria posteriormente um amplo esforco na
composi¢cdo de uma politica integrada MS-MPAS. A composicéo desta
politica ndo teve desdobramentos, pois os reformistas da previdénciando
encontravam-se mais, a partir de 89, nos quadros institucionais da Previ-
déncia, e ndotiveram, portanto, meiosde prosseguir no projeto dereforma
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no interior daburocraciaprevidenciaria. Assim, restou aos reformistas da
sallde dar prosseguimento ao projeto politico de reforma do sistema de
salide deformaautdbnomavis-a-visao MPAS. A novacomposi¢ao politica
dosMinistérios, produzidapel o contexto el eitoral de 1989, ndo sustentava
maiso acordo deumapoliticaintegradaM S'MPAS, de modo queareforma
do setor salide foi conduzida sobre a desintegracdo do acordo entre estes
doisérgaos.

Durante 0 ano de 1990, os Ministérios foram reorganizados, bem
como recompostas as coligacdes politicas e representagdes partidérias no
Congresso Nacional. O primeiro ano de governo Collor introduziu mu-
dangas nas éreas econdmicaeinstitucional do Estado; concentrou eraciona-
lizou atividades, de modo a permitir uma coordenacdo mais centralizada
detodas as areas ligadas a infra-estrutura e a economia (Fiori, 1992). Ndo
avangou, entretanto, um milimetro sequer, na conformacdo de qual quer
politicaparaaareasocial, nem nacriacdo de um Ministério Unico da Segu-
ridade Sacial, tal como haviasido determinado na Constituicdo de 1988.

Narealidade, o desprezo do governo Collor face aareasocial ndo se
resumiu apenas ainoperanciadas politicas que dariam corpo ao texto cons-
titucional de 1988. Afinal, este governo impds diversas orientagdes politi-
cas negativas ao desenvol vimento para o setor social, tal como alL e 8028
de 12 deabril de 1990. Estalel apresentadaapenas 27 dias apdsapassagem
do governo — de Sarney para Collor — determinou a (re)vinculagdo do
Ministério daPrevidénciaSocial (MPAS) ao Ministério do Trabal ho, com-
pondo, assim, um Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS) e
um Ministério da Assisténcia Socia totalmente independentes entre si.
“Estalei marcou, portanto, o desmonte definitivo do modelo de protecéo
socia fundado na concepcao de Seguridade Social incorporada na Cons-
tituicdo de 1988” (Carbone, 1994). E mais, a aprovacdo destalei acabou
por revelar aimensafragilidade dos consensos politicos firmados no curso
daAssembléiaNacional Constituinte, ou sgja, no periodo 1987/1988.

Nesta andlise, e apenas utilizando este fato como exemplo, pode-
mos afirmar que as mudancas politico-institucionais do Estado brasileiro,
nos anos 90, foram suficientes para o desmonte de todas as aliancas e
consensos firmados na Constitui¢do de 1988, em torno da politica de se-
guridade social. Estas mudangas ocorreram de forma acelerada, a partir
do ano de 1990, e demonstraram tanto o elevado nivel de abstragdo como
a imensa fragilidade das propostas politicas articuladas na Assembléia
Nacional Constituinte. Afinal, as aliangas politicas ndo foram capazes de
sustentar nem o cumprimento do quejaestavaescrito emlei, muito menos
0 gue estava previsto ser definido em legislacdo complementar.

A partir de 1990, a trajetdria dos trés setores componentes da
seguridade comegaadiferenciar-se, eaprevidénciasocial, que haviaman-
tido aresponsabilidade na gestdo dos recursos da seguridade, assume um
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papel expressivo na politica de desmonte do modelo protetor. A previ-
dénciasocial apartir deste ano (1990), revinculadaao Ministério do Tra-
balho, passa a disputar 0s recursos, ja escassos'®, com 0s demais setores
da seguridade. Neste ano também, comegam as criticas, por parte da
previdéncia, ao modelo da seguridade social, indicando principalmente a
inviabilidade financeiraparaasustentagdo do modelo. Maisum fator con-
tribuiu para o escasseamento dos recursos do Orcamento da Seguridade
Social: a entrada dos encargos previdenciarios da Unido (EPU), respon-
sabilidade do Tesouro no Orcamento da Seguridade. O EPU retirou, em
média, 20% do orcamento da seguridade social a partir de 1990, o que
significou gue os demais setores da seguridade tiveram 20% a menos de
recursos. A passagem do EPU para o Orgamento da Seguridade Social
revelou-se como mais uma manobra politica do Governo Collor, dentre
outras, no privilegiamento da area econdmica frente adreasocial. A area
econdmica, com a saida do EPU do Orgamento do Tesouro e a manu-
tencdo dasfontesdereceita, ganhou flexibilidade financeira, diminuiu des-
pesas, aumentou receita.

Em 1992, o dilemadacomposi¢do da seguridade social explicitava
seno Relatério da Comissao do Sistema Previdenciério (Relatério Brito),
gue assumia a faléncia do modelo e defendia a separagdo imediata dos
trés setores, naguilo que ainda (e somente) os vinculava, o Or¢camento da
Seguridade Social. Propunha a divisdo dos recursos da seguridade, com a
especializacdo das fontes e a vinculago a previdéncia dos recursos das
contribui¢des sobre afolha. Em 1993, com areforma constitucional, foi
aprovada tal medida, e a salde passou a contar desde entdo com os
recursos instaveis das demais fontes do orgcamento®.

Assim, o desmonte da politica de seguridade a partir de 1990 ba-
seou-se essencialmente nas fragilidades presentes no texto constitucional
de 1988, quais sgjam: as estratégias de cooperacdo e integragao entre 0s
setores e a politica de financiamento da seguridade. A estratégia politica
nos anos 90 foi ndo permitir o pacto da area socia e promover a crise
entre os setores, ndo repassando osrecursos. No periodo 90-93, asdisputas
pOr recursos acirraram as negociagoes entre salide, previdéncia e assis-
téncia, criando impasses de financiamento principal mente na salide e na
assisténcia. Tudo isso so foi possivel mediante as distorgdes presentes na
discussdo orcamentéria na Constitui¢ao de 1988, que se resumem:

a) apoliticade seguridade socia ndo teve umadistingdo dosrecursos
guanto as diferentes destinagdes — para a salde, previdéncia e assisténcia
— deixando em aberto a discussio do financiamento em cada um destes
setores. Estaindefini¢ao revel ou-se, nosanos 90, desfavoravel aspoliticas
de salde e politica assistencial, que se viram submetidas as regras
estabel ecidas pela Previdéncia Social;
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b) o conceito ampl o de seguridade social permitiu que outros minis-
térios e outras despesas or¢amentarias, por tradicdo financiadas pelaUni&o,
tivessem o financiamento da seguridade social, como o EPU;

) apartir de 1990, os recursos complementares a serem transferi-
dosdo Orgamento da Uni&o tornaram-seirregul ares e de pouca expressao.
A criacdo de um Orcamento da Seguridade Social possibilitou o
descompromisso da Uni&o no financiamento das politicas sociais, criando
uma disputa entre os setores da seguridade por mais recursos.

5. Consider agdes Finais

A avaliacdo final deste estudo indica que as negociagdes politicas,
tanto no ambito daAssembléaNacional Constituinte quanto no contexto
do Estado, estiveram mai s compromissadas com osinteresses particulares
dos setores técnicos (progressistas ou conservadores) envolvidos no de-
bate da reforma do Estado, do que com os interesses sociais que ali se
inseriram. Ou sgja, 0 projeto da Seguridade Social delimitou-se como um
exemplo nitido de uma politica que se construiu ndo sobre bases sociais,
mas sobre bases técnicas. Os atores fundamentais deste processo de re-
forma n&o foram convocados a dramatizar a agenda de ganhos e perdas
de processos ou arranjos redistributivos, comprometendo toda a politica
de reforma?.

Nesta perspectiva, aformulagdo de uma politicade protegdo social
de pretensdes welfarianas no Brasil exigiando so a participacdo da &rea
econdmicano projeto social, como um compromisso daselites, governoe
trabalhadores, com um projeto de redistribuicéo social. No entanto, no
Brasil, arelagdo entre a &rea econdmica e a &rea socia manteve-se dis-
tante, e 0s pactos entre os grupos de i nteresses mostraram-se fragilizados
desde aelaboracdo do projeto de seguridade social até o momento posterior
de operacionalizac&o dareforma, o que feriu desde a origem o principio
politico do model o protetor.

Assim, o debate sobre os principios do welfare foi abrangente e fr&
gil politicamente, e adiscussdo sobre apoliticasocial no Brasil manteve-se
como umadiscussao independente e setorial, ndo conquistando o apoio po-
litico-institucional necessario asuaoperaciondizaco.

No (des)acordo da seguridade social e nos efeitos perversos que se
reproduziram nos anos 90, foram criados novos consensos. asalde publi-
ca éineficaz, a previdéncia social é deficitaria, ainiciativa privada é a
solugdo. Os novos consensos apontam uma realidade que parece néo ter
mai svolta, umarealidade econdmicade poucas possibilidades. Assim, os
dilemas da protecdo social no Brasil resumem-se hoje em contrapor esta
novarealidade aosideais de construgdo de uma politicade protecéo social
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universal e redistributiva, onde as aliancas sociais sgjam mais do que re-
presentagdes técnicas ou setoriai s de parcel as restritas da sociedade. Para
al cancarmos mudangas qualitativas e comprometidas com o pressuposto
da solidariedade social, é preciso mais do que aliangas politicas
“consensuais’, como as obtidas com o projeto da seguridade social, ou
posturas corporativas (setoriais) e distantes das aliangas sociais, como as
gue se desenvolveram no pos-constituinte. VVoltamos agora as perguntas
sugeridas naintroducgdo deste artigo: que val ores defendemos no contexto
de reestruturac&o das politicas de protecéo socia ? Quais sdo as alternati-
vas que nos colocamos ao pensar sobre politica publicano Brasil?

Sem resposta para estas perguntas, o caminho de discusséo de uma
politicaprotetoraé no minimo tortuoso. Quando entdo nosdetemosadis-
cutir asalide, aprevidéncia, o financiamento, os municipios, adisputapor
recursos ..., apenas reforgcamos uma postura que ndo pensa a politica
publica, masapoliticasetorial. E o velho ditado: “farinhapouca, meu piréo
primeiro”, aplica-se com anaturalidade de umarealidade. Masqual reali-
dade mesmo?!

Notas

1 Otitulo completo deste artigo & Seguridade Social no Brasil: Umadiscussio sobre as
micro rel agdes politi co-institucionai s nadefinigdo do model o de proteg&o socia brasi-
leiro. O mesmo corresponde a discussdo resumida do trabalho de pesquisarelativo a
dissertagdo de mestrado de TatianaWargas de Faria Baptista, desenvolvidano Institu-
to de Medicina Social daUniversidade do Estado do Rio de Janeiro IMS/UERJ, sob a
orientagdo do professor George E.M. Kornis, com o financiamento da CAPES/ENAP
no Programa de Apoio a Pesquisa (PAP).

2 sobreadiscussio do modelo de protecdo socia brasileiro ver Draibe, S. (1989), Draibe,
S, Viana, AL. e Silva, P. (1989), Abranches, S. et alli. (1987) e Teixeira, SM.F. e
Oliveira, J. (1986).

3 Owelfare state europeu foi constituido nos anos 40, apds a Segunda GuerraMundial,
visando a reconstrugdo econdmica, moral e politica dos Estados-nac@o europeus,
destruidos pela guerra e fragilizados pela divulgacdo das idéias de caréter fascista e
bolchevista. O welfare state veio propor aconstrugdo, viaaparelho de Estado, de uma
politica de promogado do pleno emprego e de um padréio minimo de protegdo social a
populagdo. Previu a construgdo de politicas sociais que visassem a justica socia, a
redistribuicdo de rendaeadifusio dos principios de solidariedade e universalismo. Os
welfare states promoveram uma articulagdo especifica entre a politica econémicae a
politicasocial. Para esta discussdo ver Esping-Andersen, G. (1994).

4 O estudo de Wanderley Guilherme dos Santos (1979), intitul ado Cidadania e Justica—
Apoliticasocial naordembrasileira, analisao processo de constru¢do dalegislagdo e
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politicasocia brasileirano periodo compreendido entre aRepublicaVelhae o governo
autoritario nosanos 60/70. Classificao model o de cidadaniabrasileiro, como um mode-
lo fundado narelagdo reguladorado Estado e no vincul o formal de produgéo do traba-
Iho. O estudo aponta para a formagéo de uma “cidadania regulada’ vinculada aos
interesses primeiros das elites e dos governantes do Estado, onde apenas € considerado
cidad&o aquele que* seencontralocalizado em qual quer umadas ocupages reconheci-
das e definidas em lei. (...) A cidadania estd embutida na profissdo, e os direitos do
cidadéo restringem-se aos direitos do lugar que ocupano processo produtivo, tal como
reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos, assim, todos aquel es cujaocupacdo alei
desconhece” (p.68).

A cronologia que optamos comega no ano de 1979, quando o debate politico-ins-
titucional nadreasocial tornou-se mais participativo. Neste ano também ocorreram as
elei¢Oes diretas para os estados e municipios, e a abertura politica seguia o seu curso
“lento, gradual e seguro”. A “transi¢éo democrdtica” tem seu marco inicial também a
partir deste ano. Para uma discussdo histéricado periodo ver Skidmore, T.H. (1988);
para uma discussdo politico-instituciona do periodo ver Lessa, R. (1989) e Werneck
Viana, L. (1989).

Desde o inicio da década de 70, um movimento de incorporag@o progressivo dos
trabal hadores ndo-formais processou-se no sistema previdenciério brasileiro, indican-
do umaforte tendéncia universalizante do Estado, no tocante as politicas de prote¢do
social: em 1971, com acriagdo do PRORURAL/FUNRURAL, em 1972, com aincor-
poragdo dos empregados domésticos ao INPS e, em 1973, com a regulamentaggo da
filiagdo dos autbnomos. Na area da salide também foram desenvolvidos programas de
universalizagdo gradativa, como o Plano de Pronta A¢do (PPA), o Programa de
Interiorizag&o dasAcles de Salide e Saneamento (PIASS) e outros mais. Ver Werneck
Vianna(1994) e Vater (1996).

Para a discussdo sobre as propostas e caracteristicas do movimento de “reforma
sanitaria’ ver Escorel, S. (1987). Para a discussdo sobre os conflitos da reforma ver
PereiraFilho, C. (1994) e Faria, T.W. (1997).

O setor daAssisténcia Social ndo constituia um grupo de interesse especifico neste
momento; integrava-se pois no debate com aPrevidénciaSocial, estandoinclusiveem
sua estrutura administrativa.

O Ministério da Satide foi criado no ano de 1953, mas desde o inicio do século (ou
mesmo antes) foram implementadas agdes de carater preventivo em salide, desde
campanhas sanitérias, préticas de saneamento até o controle do espago urbano e con-
trole das doencas. O Estado assumiadesde entdo um papel especifico nadreadasalde
coletiva, o que era coordenado pelos Departamentos de Salide Publica, de Higiene e
outros. O setor salide passou a estar na estrutura ministerial apenas nos anos 40, mas
ainda dividindo o Ministério com outro setor, a Educacao.

10 No ano de 1979, foi realizada a VIl Conferéncia Nacional de Satide, que propds a

promoc&o de uma politica de salide que constava daintensificagéo das agdes basicas
de salide para todo o pais, 0 PREV-SAUDE. Este programa contou com o apoio
explicito dos principais grupos de interesse na discussdo de salde, mas ndo foi
implementado i nstitucional mente. Nos primeiros anos da década de 80, a Previdéncia
Saocial incorporou no Plano de Reorientagdo da Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (Plano CONASP) agunsprincipiosdo quefoi discutido com o PREV-SAUDE,
desenhando politicas de cardter mais abrangente, universalista e descentralizador,
mas ndo incorporando as medidas de unificagdo da saide. Neste periodo, o conflito
entre salde e previdéncia, no tocante ao encaminhamento da reforma, ja estava
presente, mas pouco evidenciado. Os grupos reformi stas advindos da salide entendiam
gue a reforma pela salide ndo avangava mais, porgque politicamente ndo havia um
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13

quadrofavoravel. Assim, o conflitointerno do grupo reformistando estavaexplicitado,
masj& havianeste periodo umadiferencafundamental entre osreformistas, dasaide
edaprevidéncia, no tocante as estratégias de reforma. Ver Cordeiro, H. (1991).

No Ministério da Salide, Eleutério Rodrigues Neto ocupou o cargo de secret&rio geral e
foi um dos principais personagens do movimento sanitario. Na presidéncia da
FIOCRUZ também outro personagem expressivo do movimento, Antbnio Sérgio
Arouca. Na presidéncia do INAMPS, Hésio Cordeiro, também advindo do movi-
mento reformista pela saide.

Ambos os grupos, reformistas da salide ou da previdéncia, tinham razdes para defender
suas estratégias de reforma. A “reforma pelo ato”, como ficou conhecida a reforma
proposta pelos “reformistas da salde”, vislumbrava o fortalecimento do setor salde
com umapoliticasetorial independente e autdnoma. Os*“ reformistasdasalide” busca
vam assumir um poder que estava fragmentado no interior da previdéncia e da saide,
visavam a socializacdo de um direito, independente de qualquer vinculo formal de
contribuicdo. A “reforma por baixo”, como se designou a reforma proposta pelos
“reformistas da previdéncia’ , visava um rearranjo de poder gradativo a partir da
estrutura previdencidria. Estes entendiam a reforma como um processo gradual de
negociacao.

Ordatérioda V111 ConferénciaNaciona de Salide, realizadaem 1986, e osdocumentos
daComissao Nacional daReforma Sanitéria(1986) expressavam asdiretrizes politicas
do projeto de reforma proposto pelos “reformistas da saide”. A utilizagdo deste
material como textos-base na discussdo daAssembléaNacional Constituinterelatou o
interesse em divulgar amplamente as idéias apresentadas por este grupo.

14 Ostrabalhos constitucionais foram divididos em quatro fases operacionais. A primeira

15

16

17

fase com as discussdes nas subcomissdes temdticas (neste caso: subcomissao salde,
seguridade e meio-ambiente). A segunda, com a reuni&o das subcomissdes em uma
Uni ca.comissdo (Comissdo da Ordem Social). A terceirafase de sistematizagdo de um
texto final, com areunido detodas as Comissoes. E finamentealltima, com aPlenéria
Final e a votacdo definitiva do texto constitucional. No entanto, numa andlise mais
especifica deste processo, deve-se considerar a forma de encaminhamento de toda a
discussdo, num contexto de mudangas politicas mais gerais processadas no Estado.
Assim, podemos dividir o periodo constituinte em duas fases: o periodo de trabalho
das subcomissdes, quando a alianca politica entre governo-forgas progressistas e for-
¢as conservadoras ainda mantinha-se consistente (Alianga Democrética); e o periodo
de discusséo das Comissdes, Comissdo de Sistematizagao e PlenariaFinal, que coinci-
diu com areviravoltaconservadoradaaliangademocratica

Para a discussdo sobre a Assembléia Nacional Constituinte ver Brasil (1987/1988),
Carbone, C. (1994) e Faria, T.W. (1997).

O Centrao foi um grupo que se constituiu no interior do Congresso Nacional e Assem-
bléaNacional Constituinte nasegundametade do Governo Sarney. Este grupo reuniu
35% de representacdo parlamentar e foi composto essencialmente por integrantes dos
partidos conservadores, como PFL, PDS eoutros. O Centr&o se articulou paraadefesa
de propostas paliticas de cunho conservador. Umadas primeiras di scussdes encabegadas
por este grupo esteve relacionada & mudanga do regimento interno da Constituinte,
visando modificar asregrasdo jogo no tocante aapresentacdo de emendas e substitutivos
ao texto constitucional.

A passagem dos recursos do INAMPS para o0 MS era um dos principais motivos de
conflito com osdirigentesdo MPAS e burocraciado MPAS deum modo geral. O maior
conflito daunificagdo com os“reformistas da previdéncia’ era sobretudo estratégico:
estes entendiam que a saida do INAMPS do MPAS significava justamente a perda de
recursos e poder politico deste 6rgéo. Assim, a passagem do INAMPS parao MS no
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contexto daseguridade visavaevitar aperdafinanceirado INAMPSfrente aPrevidén-
cia. Mas as negociagdes naAssembléa Nacional Constituinte deixaram em aberto a
discussdo do financiamento, e a Previdéncia manteve o controle de todos os recursos,
inclusive agueles antes repassados ao INAMPS.

18 No ano de 1989, realizaram-se as eleicdes para a Presidéncia da Republica e para
governadores de estado. No ano de 1990, realizaram-se as el el ¢des para deputados e
senadores.

19 A partir de 1990, apoliticade repasse de recursosimplementada pela Uni &o prejudicou
0 Orcamento da Seguridade Social. O repasse dos recursos chegava com meses de
atraso sem qual quer tipo de corregéo, o que em temposde altainflacio (em 1990 foi de
1476,6%) constituia uma perda orcamentaria brutal. Neste contexto, os setores mais
prejudicados da seguridade social eram sallde e assisténcia, que podiam flexibilizar seus
orgcamentos no corte de despesas“ excessivas’ . Desde entdo adisputade recursos entre
salide, previdéncia e assisténcia tornou-se uma constante.

20 Asdemais fontes de financiamento da Seguridade Social s&o: recursos ordinarios do
Tesouro, titulos do tesouro e operagdes de crédito, receitas proprias, contribuicgo
sobre o lucro, FINSOCIAL/COFINS, fundo social de emergénciae outros.

21 paraCosta(1994) estaandlisetambém explicaporaue ossindicatos passaram aincorporar
em suas agendas politicas o direito ao seguro salde privado. Os sindicatos e os traba-
Ihadores, deum modo geral, ndo incorporaram apol iticade protecéo como umaagenda
politicade interesse. A histéria politica dos sindicatos no Brasil montou-se sob bases
corporativas bastante diferentes de outros paises; o corporativismo classistabrasileiro
destruiu (e ainda destréi) aliangas para uma politica socia abrangente. Nos paises do
WS, o corporativismo, ao contrario, possibilitou aliancas sociais e criou agendas poli-
ticas de interesse que serviram como mecanismo de pressdo sob os governos. O WS
teve umabase social sdlidae aindahoje resiste asreformas liberais por conta da base
politico-social de sustentacdo deste projeto. Ver também Werneck Vianna (1997).
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Resumo
Resumen
Abstract

Seguridade Social no Brasil
Tatiana Wargas de Faria Baptista

Este artigo analisa a politica de seguridade socia brasileira na perspectiva de sua
formulacdo legal na Carta Constitucional de 1988, com o objetivo dediscutir trésenfoques
relativos aestapolitica: os grupos deinteresse implicados no projeto da seguridade social
naAssembléa Nacional Constituinte de 1987/88; os principios politico-ideol égicos que
nortearam a definicéo deste modelo protetor; e os obstaculos surgirdos na elaboracéo e
operacionalizagdo desta proposta. Passados nove anos da promulgagéo da “ Constituicdo
Democrética’, os principios norteadores da Seguridade Social ainda ndo foram
implementados, e os trés setores nela inseridos — salide, assisténcia e previdéncia social
— deram prosseguimento & elaboragéo de politicas setorializadas e independentes. Este
artigo discute, assim, as perspectivas da politica protetora brasileira, utilizando como
referéncia o debate histérico de formulago desta politica e apresentando os principais
impasses no desenvolvimento da politica protetora.

Seguridad Social en Brasil
Tatiana Wargas de Faria Baptista

Estearticulo andizalapoaliticadelaseguridad social brasilefia, desdelaperspectivadesu
formulacion legal enlaCartaConstituciona Brasilefiadel afio 1988, con €l objetivo dedebatir
sobre tres enfoques relativos a ésa: qué grupos de interés han estado involucrados en e
proyecto delaseguridad socia enlaAsambleaNaciona Constituyentedel afio 1987/88, qué
principios politico-ideol égicos han orientado |a definicidn de ese modelo protector y qué
obstacul os han surgido alaelaboracién y operacionalizacién de esa propuesta.

Después de haber pasado nueve afios de la promulgacion de la “Constituicion
Democrética’, los principios que han originado laelaboracion del proyecto dela Seguridad
Social, alin no habian sido gjecutados y los tres sectores en ellainsertados — lasalud, la
asistenciay laseguridad socia — han dado proseguimiento alael aboracién de politicas por
sectores e independientes.

Este articulo teoriza las perspectivas de la politica protectora brasilefia, utilizando
como referencia la contienda histérica de la formulacion de esa politica y presenta las
principal es dificultades paralarealizacién y desarrollo de la politica protectora.

Social Secutiy in Brasil
Tatiana Wargas de Faria Baptista

This article analyses how the ingtitutional reform process had taken place in Brazil
since the late eighties and how the Social Security policy was built in the Brazilian's
Constitution in 1988. This article analyses: which groups had acted in the building of the
social policy in the Constitutional Assembly in 1987/88; which principles defined the
social policy and which obstacles caused problemsin the devel opment of this policy. After
nineyearsthe social security hasn't been carried out and theinnovations of the Brazilian's
Constitution haven't been effective. Thethree areasinserted in the security system together
and developed their policies by themselves. Then, this article discusses the perspectives
of the Brazilian protective policy showing the main problems that have been occuring in
the development of this policy.

Contato com o0 autor: twargas@hotmail.com
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Ensaio
O aprimoramento da

condutaéticano servico
publico federal*

Joao Geraldo Piquet Carneiro

1. Introducéo

De inicio, quero enfatizar que a constatacéo feita hoje da neces-
s dade de gprimoramento da.condutaéticano servigo publico ndo tem nenhum
caréter de criticaao servidor. Ficando bem claro que ndo me alinho com os
gue acham — felizmente a minoria— que os funcionérios publicos sdo
responsaveis peladeterioracdo dos servigos publicos, pelaburocratizagdo e
pela quebra dos padrfes de conduta ética da administracéo publica.

Essavisdo distorcida e até caricata do funcionalismo decorre princi-
palmente do fato de que, apesar de diversos esforcos de reforma, ao longo
dos Ultimos 60 anos, ndo se conseguiu implantar inteiramente naadministra-
¢do publica o sistema do mérito. Persiste ainda um trago cultural de
empreguismo — naturalmente o mais destacado pela critica— que se con-
trapde, em termos de val ores morais e éticos, a0 profissionalismo fundado
no sistema do mérito. Ou sgja, um pedaco do velho spail system continua
presente até hoje nasrel agbes do poder politico com aadministracdo pablica

Nao temos, portanto, um problema estrutural quanto a base ética do
funcionalismo decarreira. Ao contrario, este é recrutado, por viade concur-
s0, naclasse médiabrasileira, que cultivaorespeito acoisapublicaeespera
de seus servidores sobriedade e seriedade.

Um dos aspectos centrais desta andlise reside na constatacdo de
gue o servidor publico encontra-se hojeinteiramente desprovido de orien-
tacdo concernente a normas especificas de conduta ética. Na auséncia
de orientacdo, é natural que cada corporagdo de servidores termine cons-
truindo suas proprias regras ndo escritas de comportamento ético, mais
voltadas para os interesses da prépria corporacdo do que para o interesse
publico geral . E um fendmeno sociol égico amplamente conhecido.
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A segunda adverténcia inicial é com relacdo ao fato de o tema
central ndo ser acorrupgdo, aindague sereconhegaafreqiiente ocorréncia
de escandal os, principal mente nas esferas do Executivo e do Legidlativo,
como um fator politico, ndo podendo ser subestimado. De fato, constata-
se em quase todos 0s paises que a preocupacdo com a ética no governo
torna-se mais acentuada na esteira de episodios de corrupcao
protagoni zados por administradores e personalidades publicos.

Asfigurasjuridicas abrangidas pel o conceito de corrupgdo encon-
tram-se todas capituladas no Codigo Penal e nalegislagdo administrativa
correlata. Pouco se poderiainovar nessa matéria, salvo o eventual surgi-
mento de novostiposde delito no campo juridico.

Pode-seinvestigar as causas do aumento da corrupgao e questionar
aineficiénciados mecanismos atuai s destinados a suadeteccdo e repressao.
No entanto, todos nds sabemos quais s8o as principaisformas de corrupgao.

Entretanto, a mesma clareza ndo existe com relacéo as situagdes
gue podem, sem caracterizar crime em sentido estrito, constituir infracéo
de principios éticos. Trata-se de uma zona cinzenta muito mais ampla e
complexa, que selocalizaentre os atos aparentemente normai s de conduta
dos servidores — mas que podem encerrar, em determinadas circuns-
tancias, um desvio do padréo ético desejavel — até situagdes mais sérias
de transgresséo, que merecem ser reprimidas, ainda que ndo constituam
crime pelasleis penais e administrativas.

2. Aspectos politicos

N&o obstante, o imperativo do aprimoramento da conduta ética do
servidor publico assumiu umaimportanciapoliticainquestionavel em nossos
dias. De fato, a opini&o publica, manifestada de maneira espontanea ou
condicionada pelos meios de comunicacao, € concordante de que o grau
de obediénciaa principios éticos € muito baixo no servico publico. Nesse
sentido, as frequientes dentincias de corrupgao estimularam na sociedade
essa percepcao.

Algumas pesgui sas recentes de opinido revelam que o cidadéo bra-
sileiro tem um conceito negativo a respeito da conduta ética da classe
politica. Ainda que tais pesquisas tenham se cingido a opinido sobre o
universo parlamentar, € licito presumir que a mesma opini&o negativa se
estenda, ainda que em diferentes graus, a conduta ética nas esferas do
Executivo edo Judiciério.

Pouco importa, parafinsdestaandlise, seaopini&o publicaéfundada,
infundadaou meramente preconceituosa. Importante éaopinido ems mesma,
pois revelaum ceticismo intrinseco do povo em relagcéo ao padrdo ético do
aparelho de Estado. Sem diivida, a persisténciade umavisio negativasobre
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a conduta do setor publico é preocupante em s mesma, pois aimenta o
descrédito arespeito do préprio regime democrético de governo.

E provavel que esse conceito negativo derive, em largamedida, da
baixa qualidade dos servicos publicos. A associacdo entre maus servicos
e conduta eticamente inadequada é certamente inevitavel, até porque, na
percepcao popular, um mau servico é “moralmente” condenéavel. O que
nado impede — ao contrério, exige— que sedérelevo especial as questdes
concernentes a ética no setor publico.

Outro fator que alimenta o descrédito na conduta ética do governo
€ a percepcdo generalizada de que casos graves de transgressao ndo sdo
punidos, ou quando o sdo, as punic¢des ficam aquém do desgjo de justica
dasociedade. Maisumavez , repita-se, ndo se trata de saber se a opinido
publica esta correta ou equivocada, mas simplesmente de constatar que
um climade opinido pessimistaé, neste momento, umavariavel deenorme
importancia para 0 governo e para o regime democratico.

Narealidade, amultiplicacéo deleis e decretosrigorosos, de carater
penal, ndo contribuiu paramodificar o mau conceito da sociedade sobrea
conduta éticano setor publico. Ao contrério, quanto maior origor dasleis,
maior é a dificuldade de, dentro das regras de direito penal, configurar o
delito e portanto aplicar sangdes. Neste caso, 0 rigor excessivo termina
alimentando perversamente 0 conceito negativo.

A opinido publicanegativasobre acondutados governos é antigae
conhecida. No entanto, foi a partir de 1992, com o impeachment do Pre-
sidente Fernando Collor e 0 escandal o do orgamento, que essaopinido se
exacerbou e se generalizou. Desde entéo, incidentes pontuais de trans-
gressdo de normas éticas (mesmo que infundados) e o oportunismo politi-
co na exploragdo desses episodios transformaram-se em argumentos de
reforco daimagem negativa que a opinido publicafaz do governo.

Aindaque se abstraia o oportunismo politico, inevitavel nascircuns-
tanciasatuais, estaclaro que o governo federal ndo contacom instrumentos
politicosejuridicos paradar solu¢do adequada sequer aos episddios pontuais
de acusacdo de quebra de conduta ética por detentores de cargos publicos.

O desgaste é duplo. Desgasta-se 0 governo, porque tardaem tomar
decisdes e, quando as toma, € em geral para satisfazer a opinido publica;
desgastam-se 0s detentores de cargos publicos que, com frequiéncia, in-
justamente, tém suareputacdo moral e profissional atingida.

Pelafaltade nitidez do que é adequado ou inadequado em matéria
de comportamento ético, cria-se para 0 governo um novo problema:
a dificuldade de recrutar profissionais competentes de fora do setor
publico. Ora, cadavez mais o governo teré de contar com acolaboragéo
de técnicos oriundos do setor privado, o que torna ainda mais urgente
que se enfrente o problema.
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No polo inverso, cada vez mais, detentores de cargos publicos
deixam o Estado paratrabalhar em organizacfes privadas, o que colocao
desafio de regular o relacionamento de ex-funciondrios com os érgaos de
governo a que estiveram ligados, as vezes, por muitos anos.

Evidentemente, ndo seraimpedindo a mobilidade profissional que
seira atacar a questdo ética no servico publico.

3. Dimensao cultural

O temada ética no governo é vastissimo, e por isso ndo comporta
solugdo Unicaeglobal. Com efeito, os problemas éti cos sfo ditintos, quando
se trata do Executivo, do Legislativo e do Judiciario. Além disso, nédo se
esgota no plano legidativo, umavez que nem todo comportamento etica-
mente inadequado pode ser reduzido a uma norma e a uma sangdo espe-
cifica de caréter penal. A observancia de padrdes de conduta adequada
por servidores publicos— como bem demonstrao “ Relatorio Nolan”, de
1995, elaborado pel o Parlamento britanico — é principal mente umaques-
t8o cultural queimplicaum trabal ho pedagdgico de permanente esclareci-
mento e persuasdo do funcionalismo publico.

Por certo, o aprimoramento dos mecanismos de deteccéo e repres-
sdo de infragdes — em especia as mais graves — é recomendavel e,
para tanto, existem leis em abundancia. Primordialmente no campo do
Judiciario, reconhece-se a dificuldade prética de chegar-se, dentro do
ordenamento juridico emvigor, pelaviadarepressdo, amelhorar de ma-
neirarapida e significativa a conduta ética no setor publico e areverter o
atual ceticismo publico a esse respeito.

4. Dimensao econdmica e administrativa

A questdo salarial no setor publico tem relevanciaespecificaparao
temada ética. Nas Ultimas duas décadas, o servico publico vem perdendo
terreno — em especial nos niveis decisorios mais altos da administracdo
— parao setor privado. Este, ndo sb of erece sal &rios maiores, como tam-
bém uma série de fringe benefits de enorme importancia para os empre-
gados. aposentadoria complementar, seguro de salide, assisténciamédica
e escolar, fundo de garantia etc.

Com €feito, a baixa remuneragao nos niveis superiores da adminis-
tracdo € apontada como uma das principais causas da deterioracdo da con-
dutaéticano servigo publico. Gary S. Becker, professor daUniversidade de
Chicago e prémio Nobel em 1992, lembrou em recente artigo publicado na
revista Business WWeek (3.11.1997) que na China Imperial os magistrados
recebiam remuneragdo extra paraaimentar suahonestidade. Hong Kong e
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Singapura praticam hoje em dia essa politica de pagar bem os funcionérios
para assegurar bom nivel de observancia ética.

Acresce, ainda, que nos Ultimos anos, diante da crise fiscal que
atingiu em cheio a administragdo publica, as condicbes de trabalho do
servidor se deterioraram de maneira significativa. Uma delas, de grande
importancia, foi o declinio do sistemado mérito e, assim, aperdade pers-
pectiva de ascensdo profissional.

Além disso, deve-se lembrar a campanha de descrédito da admi-
nistracdo publica, iniciadano governo Callor, que colocou o funcionério publico
nainjusta condicdo de bode expiatério da crise do aparelho de Estado.

Outro fator menosvisivel, porém ndo menosrelevante, é acomple-
ta auséncia de orientagdo dos servidores sobre questdes éticas. Note-se,
como prova dessa despreocupacdo, que as comissoes de ética previstas
no Caodigo de Eticados Servidores Civis, de 1994, jamais foram criadas.

5. A experiéncia recente de outros paises

Diversos paises em diferentes graus de desenvol vimento econdmico
vém tomando iniciativas no campo da ética no servico publico. Estudo
recente da OCDE sobre nove paises revela ndo apenas o crescente inte-
resse dos poderes publicos de pér em préticainstrumentos de controle da
conduta ética dos servidores publicos e de promog&o de val ores éticos no
servico publico, mastambém de responder s exigéncias detransparéncia
do processo decisorio governamental por imposi¢éo da sociedade.

Dadas as diferengas histéricas e culturais desses paises e a diver-
sidade de model osjuridicos e de organi zagdo do setor publico, essasinicia-
tivas ndo sdo obviamente idénticas, como distintas sao as énfases e estra-
tégias adotadas.

Para fins didéticos, as medidas no campo ético, avaliadas pela
OCDE, podem ser agrupadas em trés grandes categorias:

a) aguns paises direcionam sua estratégia paraarevisao abrangente
do quadro instituciona e de procedimentos, com vistasaidentificar as defi-
ciéncias existentes naadministracao das questdes éticas; € 0 caso dalngla-
terra, da Noruega, dos Paises Baixos, da Finlandia e dos Estados Unidos;

b) outros paises— em particular aAustraliae aNova Zelandia—
dirigiram suas estratégias para o contexto de reformas da administracéo
publica, nas quais a questdo ética é tratada apenas como parte de novos
modelos gerenciais e de novas politicas de recursos humanos;

C) numaterceira categoria, estdo paises como México e Portugal
gue adotaram medidas no campo ético, a partir de um contexto em que
inexistia o arcabouco juridico necessario, ou em que este ndo era
observado.
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Sao apresentadas abaixo, rapidamente, algumas caracteristicas da
iniciativas adotadas:

Compromisso politico — Entre alguns aspectos comuns a salientar,
tem especial relevo o compromisso politico dos governos com o processo de
revigoramento dacondutaética. Inglaterra, Estados Unidos, Noruegae Paises
Baixostrataram de dar umacertaenvergaduraasiniciativas politicas, como
formademobilizar o funcionalismo e sensibilizar aopinido publica.

Nessa mesma diregdo, aAustralialangou um “ Guia de Responsa-
bilidades Ministeriais’ paraser distribuido as autori dades empossadas na
cUpulados ministérios.

Outra manifestagdo tangivel do compromisso politico € aaocagdo
de recursos materiais e humanos adequados para garantir a montagem e
sustentacdo de uma estrutura gerencial no campo ético.

Arcabouco juridico — Também no campo juridico, ha diferencas
importantes entre os paises. Em todos, porém, existe a preocupacéo de
distinguir as transgressdes de natureza penal daguelas apenas de carater
administrativo ou civil.

Em todos os paises, o0 tratamento processual da infragdo ética
observaaseparaco entre o processo penal, deum lado, e o administrativo,
de outro. H4, no entanto, diferencas em relacdo a quem cabe investigar
ou acionar ajustica.

Transparéncia — Outra preocupacdo compartilhada pelos paises
estudados pela OCDE éno sentido de criar ou valorizar dispositivoslegais
e procedimentais destinados a conferir crescente transparéncia as acoes
governamentais, de formaa permitir que asociedade del as tome conheci-
mento mais facil. Com isto reforca-se a prestacdo de contas
(accountability) inclusive no plano ético.

Ombudsman — Em certos paises, a capaci dade de control e externo
foi refor¢ada pela figura do Ombudsman, que tem a incumbéncia de re-
ceber einvestigar denuncias. Numalinhaparalela, hainiciativas destinadas
apermitir que o préprio funcionario possadenunciar irregularidades, com
garantias de confidencialidade e protecdo (whistle-blowing), ou buscar
aconsel hamento.

Cadigos de conduta— Também nesta matéria, o tratamento varia
de pais para pais. Alguns paises editaram codigos de conduta de carater
geral nos Ultimos anos (Australia, Nova Zelandia, Reino Unido, Estados
Unidos e Portugal). Noruega e Paises Baixos descentralizaram suasinici-
ativas e determinaram que cada 6rgdo preparasse seu proprio codigo.

Educacdo e treinamento — Programas de treinamento no campo
ético tém recebido crescente atencdo nos paises pesquisados. Relatérios
apresentadosindicaram que nem alegislacéo, nem os procedimentos admi-
ni strativos, nem os padrdes de conduta exigidos s&o do pleno conhecimento
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do servidor — fato que revelaanecessidade de um trabal ho pedagdgico de
difusdo das normas éticas entre os servidores.

Orgaos coordenadores de questdes éticas — Ha grande variedade
de 6rgdos encarregados de questdes éti cas nos paises pesgui sados: comités
parlamentares e ministeriai s ou mesmo agénciasindependentes. Suasfun-
¢Oes podem variar entre fiscalizagdo, aconselhamento ou promogéo, as-
sim como a combinacdo de todas elas. Mais comuns sdo as instancias de
aconsel hamento ou consultoria, havendo um 6rgéo coordenador de assun-
tos éticos que supervisiona a funcdo dos érgaos setoriais.

Infraestrutura Etica— O estudo da OCDE aqui mencionado, por
meio de seu Public Management Service, identificou razoavel
homogeneidade de valores e objetivos, visados pelos diferentes paises-
membros pesguisados, no sentido do aprimoramento ético de seus servigos
publicos. O maisimportante no estudo foi o desenvolvimento de umafer-
ramenta para a andlise da forma pela qual a ética e a conduta no servico
publico sdo administradas. E a chamada I nfragstrutura Etica, composta
dos seguintes elementos:

a) arcabouco legal;

b) mecanismos referentes a responsabilidade (accountability
mechanisms);

¢) participacao e escrutinio publico (vigilancia da sociedade e dos
meios de comunicacdo);

d) compromisso politico;

€) codigos de conduta;

f) socializag&o profissional (educagéo e treinamento);

) condicdes de servico (ambiente e moral do servigo publico);

h) existéncia de 6rgdo coordenador de ética.

6. Novos mar cos para uma politica da
ética no setor publico

Parece-me claro que qualquer nova politica de promogéo da ética
no servico publico deve enfocar, antes e com maior énfase, medidas de
cunho prético e agOes efetivas — tanto de prevengdo quanto de repressdo
— do que novasiniciativas de naturezalegidativa. Isto porque: primeiro,
do ponto de vista do servidor, hd uma certa fadiga e mesmo irritagdo do
funcionalismo, em paises desenvolvidos, com 0 excesso de normas que
Ihe sdo impostas. A percepgéo € de que ndo somente se exige do servidor
gue ele trabalhe com maior eficiéncia, menores recursos e remuneracéo
insuficiente, mas também que o faca sob 0 manto da suspeita permanente
de transgressdes éticas. Segundo, no caso especifico do Brasil, como ja
dito, generalizou-se a percepcdo de que alei ndo é cumprida.
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Portanto, tudo aponta para a conveniéncia de se buscar caminhos
gue conduzam amaior difusdo dos preceitos vigentes e aum maior rigor
na sua observéancia, do que o agravamento das penalidades — uma
sindrome muito atual — pelaviade novasiniciativas deleis repressoras.

Assim sendo, o foco do trabalho de restauragéo da éticado governo
deve iniciar-se pela prevencdo das infragtes. O trabalho de prevencéo
pressupde;

a) afixacio de regras claras de conduta geral, a serem observadas
em toda a administracéo;

b) aidentificacdo pormenorizada, por setor, 6rgao efuncdo, dequais
s30 os padrdes éticos a serem observados pelos detentores de cargos de
confianga e pelo corpo funcional de cada 6rgéo de governo;

€) 0 acompanhamento s steméti co, através deinstrumentos proprios
de auditoria, da observancia dessas regras de conduta;

d) acriac&o de instrumentosinstitucionais pedagdgicos de esclare-
cimento sobre o contelido de normas éticas;

€) 0 estabelecimento de regras flexivels para correcéo de desvios
verificados, principalmente quando se tratar de transgressdes de menor
potencial;

f) atransparéncia desses instrumentos, de tal forma que a opiniéo
publica possa acompanhar a evolugéo dos trabal hos realizados.

O arcabouco juridico brasileiro evidencia, de um lado, aexisténcia
de um conjunto numeroso de normas de caréter substantivo (Cédigo Penal,
Lei da Improbidade, Cédigo de Etica de 1994) e, de outro, de normas
processuai s confusas ou simplesmente inoperantes.

Do ponto de vista substantivo, menciono alguns aspectos que, a
Mmeu juizo, terdo de ser enfrentados, nos planos substantivo e processual,
no futuro préximo:

6.1. Quarentena e impedimentos

E inevitavel que caminhemos para formas de controle de atividades
profissionais pos-servico publico, tal como se verifica em outros paises.
Recentemente, as leis que criaram as agéncias reguladoras de servicos
publicos (energia elétrica, telecomunicagdes e petroleo) prevéem a
guarentena para os diretores. Ha, porém, uma série de outras &reas em que
aindando existem regras de quarentena, como € o caso do setor financeiro.

Orisco oposto € o defingir que certas atividades ndo existem, para
ndo se ter que regulé-las. E o caso do lobby, que todo mundo sabe que
existe, mas ndo é regulado.

O conceito da quarentena é facil de compreender e dificil de apli-
car-se na prética. Algumas perguntas ajudam a mostrar o grau de com-
plexidade do assunto:
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a) quais as areas de governo a serem submetidas ao regime de
quarentena?

b) deve o ex-funcionario receber o equivalente ao salério do Ultimo
cargo durante a quarentena?

¢) em quenivel daadministracdo deve-se aplicar aquarentena? Nivels
DAS-5 e superiores? Diretores de autarquias? Diretores de estatais?

d) devem as Forgas Armadas ser incluidas?

€) qual o prazo de duracdo da quarentena? Deve ser flexivel?

A experiéncia mostra que a razoabilidade dessas normas deve ser
buscada a partir darealidade cultural, econdmica, social e administrativa
de cada pais. Nos Estados Unidos, onde é grande o transito entre o setor
publico e o setor privado, a énfase estano controle do uso deinformagdes
por quem trabalhou no governo; na Franga, onde € mais comum o recru-
tamento por empresas privadas de ex-funciondrios publicos, aénfase éno
impedimento de trabalho em empresas cuj as atividades tenham estado na
acadafuncional do ex-servidor.

No caso especifico do Brasil, € comum o recrutamento pelo governo
dar-se no meio académico, sendo freqliente o ex-académico e ex-admi-
nistrador publico passar atrabalhar no setor privado.

Aindano Brasil, em que 0o mercado detrabalho ndo al cangou nivels
dediversificagdo semel hante aos dos paises industrializados, éjusto criar
impedimentos que dificultem excessivamente areinsercdo do individuo no
mercado de trabalho?

A resposta é que agqui deve-se partir para formulas flexivels de
tratamento de impedimentos e quarentenas, buscando sempre evitar
generalizacOes.

Um dos riscos a evitar, neste tema, € o de ceder atentacéo de criar
regras por demaisrigidas, paraaplacar 0 anseio social por moralizagéo do
servigo publico.

No caso dos impedimentos, também me parece que aflexibilidade
deveria ser aregra. Desde logo, descarto como indesgjavel no Brasil o
impedimento definitivo. Também entendo que seriade todaconveniéncia
criar-se umainstancia consultiva (obrigatéria, no caso da Franga), a qual
0 ex-servidor possa recorrer para esclarecer situagdes ndo inteiramente
elucidadas em lei e nos regulamentos.

6.2. Transparéncia

Numa sociedade em que o Estado semprefoi grande, centralizador
eautoritario, atransparénciado processo decisorio é elemento critico para
assegurar um nivel adequado de desempenho ético. No nosso caso, a
tradicéo longamente estabel ecida € justamente no sentido oposto: praticar
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0 minimo de transparéncia, de formaaassegurar a autoridade que decide
0 méximo de liberdade paradeliberar.

Um progresso importante no sentido da trasparéncia do processo
decisorio foram as leis criadoras dos 6rgaos reguladores. em todas as
trés, esta previsto o mecanismo de consultapublica, e, naL el do Petrdleo,
todas as sessfes deliberativas do respectivo colegiado devem ser aber-
tas ao publico.

Resta, porém, regular os procedi mentos de contato dosinteressados
com o 6rgao regulador, de forma a evitar qualquer tipo de conversa ou
entendimento secreto ou exclusivo.

6.3. Normas processuais

Como visto, 0 nosso problemanédo decorredafdtadeleis, quetemos
de sobra, mas principal mente daausénciadeimplementaco efetivadasleis
existentes. N&o obstante, em certos casos, como de quarentena e impedi-
mento, a edicdo de lei é constitucionamente inevitavel. Mas, em muitos
outros aspectos pertinentes a conduta ética do servidor, a matéria poderia
ser regulamentada diretamente pel o Executivo, como explicarel aseguir.

Assim, atarefamais urgente e relevante seria a de se implantarem
mecanismos processual s destinados aacol her dentincias e apurar infragdes.
As opcdes mais prontamente disponiveis seriam:

a) reativar a comissdo do Ministério da Justica, contemplada em
Decreto de 4 de janeiro de 1993;

b) criar as comissdes de ética em cada 6rgdo, como previstas no
Codigo de Eticade 1994;

C) numaetapa posterior, poder-se-iacogitar deimplantar aOuvidoria
Geral, japrevista, mas cujaimplantacdo depende delei.

Tenho divida, no entanto, se vale a pena vestir roupa nova em
instituigBes sem prestigio prévio. H, pois, que se considerar outrosinstru-
mentos alternativos mais modernos.

6.4. Orgao de coordenacéo

Em qualquer hip6tese, entendo que deveriaser instituido um 6rgéo
ou autoridade de coordenacdo, de maneiraaviabilizar uma politica geral
de tratamento de questfes éticas no Executivo. Esse 6rgdo deveria estar
situado o0 mais proximo possivel do Presidente da Republica, tendo em
vistao seu carater eminentemente multi-setorial e palitico, delerecebendo
ordens, e a ele se reportando.

Importante também, € que a pol iticaem matéria de aprimoramento
ético do servico publico seja, numaprimeiraetapa, menos punitivaemais
esclarecedora e difusora de principios e regras éticas.
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6.5. Promogao e difusdo dos valores éticos

Idealmente, deveria existir na administracéo federal um 6rgéo
incumbido dapromocéo e difusdo deval ores éticos, que funcionariatambém
como instancia hormativa para solucdo de questdes que ndo possam ser
resolvidas no ambito de cada 6rgdo ou ministério. E imprescindivel evitar,
a qualquer preco, que o controle ético torne-se inquisitorial e, portanto,
anti-democrético.

Uma questdo que se pde, de natureza econdmica, € saber se, em
tempos de reducdo de despesas governamentais, seriaviavel acriacdo de
tal 6rgdo, tendo em vista que se trataria de um programa de certa enver-
gadura e que exige continuidade de esforgos.

Esta é, porém, uma gquestdo de natureza politica. Cabe ao governo
avaliar se 0 aprimoramento ético deve ou ndo receber tratamento prioritario
neste momento. Sefor prioritario, é possivel conceber um programacom
as caracteristicas mencionadas, porém dimensionado de forma a reduzir
a0 Maximo 0s investimentos necessarios.

Por exemplo, apartir de um niicleo rel ativamente pequeno (como no
caso do Canadd), seria possivel dar inicio ao programa de aprimoramento
ético, com custosinicialmente reduzidos. Seriam desde |ogo organizadas,
em cada 6rgao ou ministério, reunides e semindrios setoriais, ou mesmo
seminariositinerantes, o que por si so funcionaria como ponto de partida
datarefade difusdo, coletade informagdes e, por conseguinte, de criacéo
de umaclimamais propicio a causada ética entre os proprios servidores.

6.6. Providéncias imediatas

Como vimos, hauma série de providéncias que podem ser adotadas
por iniciativado Executivo que independeriam de aprovagdo delei. Entre
as providéncias imediatas, destaco as seguintes:

6.6.1. Normas éticas de adesdo voluntaria.

Aprovagdo pel o Presidente da Republica de normas éticas de adeso
voluntériapor funcionarios de primeiro escal 8o do governo. Tratando-sede
cargos de confianca, em caso de transgressdo, o processo de destituicdo do
servidor seria, por certo, menos complexo parao Executivo. Por exemplo,
novos ministrosde estado, no ato daposse, se obrigariam contratualmente a
cumprir essas normas. A Unica puni¢do, no caso, seriaa demissao.

Essas regras éticas de adesdo poderiam dispor sobre umavariedade
de assuntos, tornando-se um aperfei coamento em relacéo aatual declara-
¢do de bens — sem duvida precéria e ritualistica — pois 0 que mais
importa, hoje em dia, é conhecer melhor os interesses financeiros dos
servidores, mais que 0 seu patriménio puro e simples.
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6.6.2.Transpar éncia do processo decisorio

Por meio de decreto presidencial, ou até mesmo por ato do chefe
da Casa Civil, seriam pormenorizadas as regras de transparéncia do pro-
cesso decisorio de certos 6rgaos e autoridades.

Por exemplo, seriam estabelecidas regras de convivéncia entre
autoridadesreguladoras e partesinteressadas em processos e investigagoes.
Hoje, com fregiiéncia, as partes mantém audiéncias privadas com essas
autoridades, sem que delas se guarde qualquer registro. Dependendo do
caso concreto e do momento processual, as regras de convivéncia pode-
riam prever desde a obrigatoriedade de registro até, em situagcbes mais
sensiveis, aproibicdo de qual quer contato da autoridade com aparte inte-
ressada.

Essas normas de convivéncia seriam particularmente Gteisno rel a-
cionamento das novas agéncias reguladoras com empresas prestadoras
de servicos, concessionérias etc.

6.6.3. Blind Trust

O Presidente da Republica determinaria ao Banco Central estudos
visando & criagdo do blind trust, como é conhecido nos Estados Unidos.
Esse mecanismo contratual permite que uma pessoanomeadaparacargos
sensiveisem matériafinance ra— cujas deci sdes possam causar 0scilacles
no mercado financeiro — constitua uma entidade administradora de seus
ativos financeiras, aqual ficaincumbida de administrar a respectiva car-
teira, sem o conhecimento do interessado.

Esses sdo apenas alguns exemplos. Insisto, finalmente, que qual-
guer iniciativa destinada ao aprimoramento ético no servigo publico sgja
cercada do maximo de prestigio politico. Dai minhainsisténcia de que a
missdo sejaatribuidaaautoridade diretamente vinculadaao Presidente da
Republica, como sua longa mano.
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Nota

1 Texto apresentado no semindrio internacional “Encontro para promogao da ética no
servigo publico”, organizado pelo Ministério daAdministragdo Federal e Reformado
Estado — MARE, em conjunto com o Conselho da Reformado Estado, em dezembro
de 1997.

Contato com 0 autor: piquet@brnet.com.br
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A Revista do Servico Publico é uma publicacéo da ENAP Escola
Naciona de Administracdo Publica, voltada para a divulgacéo e
debate de temas relacionados ao Estado, & Administragdo Publica
e a gestdo governamental. Procurando o aprimoramento perma-
nente da revista, tanto no seu conteldo quanto na apresentacdo
gréafica, pedimos aos nossos colaboradores a observagdo das nor-
mas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

1. Os artigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20
linhas de 70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso
universal, com uma copia impressa. Usar apenas as formataces-padréo.

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

4. Na primeira pgina do artigo, deve constar informag&o sobre formagdo e vinculagdo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do artigo, e ndo ao pé da pégina.
Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além de artigos, a revista recebera comunicacdes, notas informativas, noticias e
relatérios conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas
de livros, em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagdo sucinta da obra e
eventuais comentarios que situem o leitor na discussdo.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha temética da revista serdo apreciados pelo
conselho editorial, que decidira sobre a publicagdo com base em pareceres de consul-
tores ad hoc.

8. Osoriginais enviados a Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se a informar os autores sobre a publicacdo 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, Administragéo Puiblica 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 comentarios que situem o leitor na discussdo apresentada.

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

Nota aos editores

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